СОВЕТ ЕВРОПЫ

КОМИТЕТ МИНИСТРОВ

Рекомендация  R(2000)19 Комитета  Министров государствам-членам  Совета Европы о роли государственного обвинения в системе уголовного     правосудия

(Принята Комитетом Министров 6 октября 2000 на 724 заседании    Заместителей Министров)

Комитет Министров, руководствуясь ст. 15Ь Закона о Совете Европы, Помня, что цель Совета Европы - достичь большего сплочения между его членами,

Имея в виду, что одной из целей Совета Европы является провозглашение верховенства права, что представляет собой основу для всех подлинно демократических режимов,

Обращая внимание на то, что государственное обвинение является ключевым элементом в обеспечении верховенства права,

Осознавая необходимость у стран-участниц усилить борьбу с преступностью как на национальном, так и на международном уровне,

Считая, что для этого должна быть повышена эффективность не только национальных уголовно-правовых систем, но и международного сотрудничества по уголовным делам, при этом придерживаясь принципов  Европейской конвенции по правам человека и основным свободам;

Считая, что государственное обвинение играет ключевую роль в уголовно-правовой системе, а также в международном сотрудничестве по уголовным делам,

Будучи убежденными,  что для этого необходимо способствовать единообразию роли государственного обвинения в системе уголовного правосудия стран участниц;

Принимая  во внимание все принципы  и правила, установленные в документах по уголовным делам, принятых Комитетом Министров,

Рекомендует  правительствам стран-участниц привести свое законодательство и практику, касающиеся роли государственного обвинения в уголовно-правовой системе, в соответствие со следующими принципами:

ФУНКЦИИ ГОСУДАРСТВЕННОГО  ОБВИНИТЕЛЯ

1. Государственные обвинители - это органы государственной власти, которые от имени   общества и в его интересах обеспечивают применение права там, где нарушение   закона влечет за собой уголовную санкцию, принимая во внимание как права граждан,   так и необходимость эффективного действия системы уголовного правосудия.

2. Во всех системах государственные обвинители:

- решают вопрос о возбуждении или продолжении уголовного преследования, 

- поддерживают государственное обвинение в судах, 

- опротестовывают или поддерживают протест на решения судов.

3. В некоторых системах государственные обвинители также:

- осуществляют политику по борьбе с преступностью на национальном уровне, применительно к региональным и местным реальностям;      

 - проводят, направляют и осуществляют надзор за следствием,      

 - контролируют вопрос о надлежащем обращении с потерпевшим,      

 - выбирают альтернативы в уголовном преследовании,      

 - наблюдают за исполнением судебных решений.      

 - исполняют другие функции в уголовно-правовой системе.

ГАРАНТИИ, ПРИЗНАВАЕМЫЕ  ЗА ГОСУДАРСТВЕННЫМИ  ОБВИНИТЕЛЯМИ ПРИ ВЫПОЛНЕНИИ  ИМИ СВОИХ ФУНКЦИЙ

4. Государства должны  принять эффективные меры, чтобы обеспечить выполнение государственными обвинителями своих профессиональных функций и обязанностей в надлежащих  правовых и организационных условиях, а также в надлежащих условиях касательно бюджетных   средств, находящихся  в  распоряжении  государственных обвинителей. Такие условия должны   устанавливаться в тесном сотрудничестве с представителями органов государственного обвинения.

5. Государства должны принять меры для того, чтобы:

а. принятие, повышение по службе и переводы государственных обвинителей выполнялись в соответствии со справедливыми и беспристрастными  процедурами, имеющими   гарантии от того, чтобы исключить подход, когда учитываются интересы определенных  групп, а также исключая дискриминацию   по любому  поводу, как, например: пол, раса, цвет, язык, религия, политическая или иная убежденность, национальность или социальное происхождение,  принадлежность к национальному меньшинству, имущество, место рождения или другой статус;        

b. карьеры государственных обвинителей, их повышение по службе и их мобильность обусловливались едиными и объективными критериями, как, например, компетентность и опыт;        

с. мобильность государственных обвинителей обусловливалась потребностями службы;

d. законом   были гарантированы разумные условия для службы, такие как: должное вознаграждение, обеспечение жилплощадью, пенсия, а также соответствующий возраст выхода на пенсию;       

 е. дисциплинарное взыскание с государственных обвинителей было установлено законом и гарантировало всестороннюю и объективную оценку, равно как и вынесение решения, которое может быть пересмотрено в суде;      

 f. государственные обвинители  имели доступ  к процедурам  обжалования, включая доступ к трибуналу, если затронут их правовой статус;        

g. государственные обвинители и их семьи были физически защищены, когда существует угроза их личной безопасности по причине отправления ими своих функций;

6. Государства должны также принять меры к тому, чтобы государственные обвинители имели свободу слова, исповедания, объединения и собрания. В частности, они должны иметь право принимать  участие   в    общественных  обсуждениях   вопросов, касающихся  законодательства, отправления правосудия, обеспечения и защиты прав человека, а также вступать и организовывать местные, национальные и международные организации и посещать их собрания в  частном порядке, не подвергаясь при этом ограничению  по  службе  по  причине  совершения  ими  правомерных  действий, вытекающих  из их членства в этих законных организациях. Права, указанные выше, могут быть ограничены в той мере, в какой этого требует закон или необходимость конституционного'    положения  государственного обвинителя.  В  случаях, где вышеуказанные права нарушаются, должна существовать эффективная защита.

7. Обучение - это обязанность и одновременно право всех государственных обвинителей, которое действует как до их назначения на должность, так и после. Государство должно принять  эффективные  меры  к  тому, чтобы  государственные  обвинители имели соответствующее образование и подготовку, как до их назначения на должность, так и после таковой. В частности, государственные обвинители должны знать:

а. принципы  и этические обязанности своей службы; 

b,  конституционные  и  правовые   гарантии  прав  подозреваемого,    потерпевшего и свидетеля; 

с.  права и свободы  человека, изложенные в Европейской Конвенции    по правам человека и основополагающим  свободам, особенно права,    установленные ст. ст. 5 и б данной Конвенции; 

d. принципы  и  практику организации работы, управления и кадровой    политики в юридическом контексте; 

е. механизмы и материалы, которые вносят вклад в согласованность их   деятельности.

Кроме  того, государства должны  принять  эффективные  меры  для обеспечения дополнительной  подготовки  по конкретным   вопросам или  в специфических областях в свете современных условий, принимая во внимание, в частности, виды и развитие преступности, а также международное сотрудничество по уголовным делам.

*Слово «конституционный»  используется здесь со ссылкой на законодательно установленные цели и полномочия государственного обвинителя, а не на Конституцию того или иного государства.

8. В связи с появлением  новых форм  криминальной  деятельности, в особенности организованной   преступности,  специализация  должна    рассматриваться  как приоритетность с точки зрения организации государственного обвинения, а также с точки  зрения обучения и  карьерного роста. Должна  быть выработана  практика обращения государственных  обвинителей  за помощью к   специалистам,  включая многофункциональные    группы,  созданные   для   поддержки   государственных обвинителей.

9. В отношении организации и внутренней деятельности государственного обвинения, в частности, распределения дел и принятия дел к производству,  их осуществление должно   отвечать  требованиям беспристрастности и независимости, а также должно основываться только на намерении внесения вклада в надлежащее функционирование системы  уголовного правосудия,   при  этом уровень  правовой квалификации  и специализации должен быть соответствующим.

10. Все государственные обвинители иметь право требования того, чтобы отдаваемые им инструкции  были изложены в письменном виде. Если государственный обвинитель считает, что отданная ему инструкция незаконна или противоречит его внутреннем уубеждению, должна  существовать адекватная процедура возможности замены такого лица.

ОТНОШЕНИЯ    МЕЖДУ    ГОСУДАРСТВЕННЫМ    ОБВИНЕНИЕМ    И ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ  И ЗАКОНОДАТЕЛЬНОЙ ВЛАСТЯМИ

11. Государство должно принять соответствующие меры для того, чтобы обеспечить осуществление государственными обвинителями своих профессиональных обязанностей и полномочий без необоснованного вмешательства или неоправданного привлечения к гражданской, уголовной или  иной  ответственности. Однако с целью  обеспечения контроля  компетентных   органов, органы  государственного обвинения   должны периодически публично  отчитываться за свою деятельность как в целом, так и в частности, и за те способы, которыми эта деятельность осуществлялась.

12.  Государственные  обвинители  не  должны   необоснованно  вмешиваться  в компетенцию законодательных и исполнительных органов власти.

13. В странах, где государственное обвинение является частью правительства или подчинено  ему, государство должно принимать эффективные меры  для гарантии  к тому, чтобы:

а. характер и объем полномочий правительства в отношении государственного обвинения были установлены законом;

b. правительство могло осуществлять свои полномочия гласно и в соответствии с  международными   договорами,  национальным   законодательством и  общими принципами права.

с. распоряжения правительства общего характера предоставлялись только в письменной форме и были соответствующим образом опубликованы.

d. если правительство имеет полномочия давать указания по конкретному делу, такие указания должны сопровождаться адекватными гарантиями соблюдения гласности и справедливости в соответствии   с   национальным   законодательством,  а  на правительство должен налагаться ряд обязанностей, например:

- оно должно первоначально испросить мнение компетентного государственного обвинителя или  органа государственного обвинения;

- должным образом мотивировать свои письменные инструкции, особенно в той части, в которой они не соответствуют мнению государственного обвинения, и передавать их по каналам иерархии;

- проследить, чтобы высказанное мнение и инструкции были приобщены к делу до суда, чтобы обеспечить другим сторонам по делу возможность ознакомления и выражения своего мнения;

е. государственные обвинители имели право представлять суду любые правовые аргументы по своему выбору, даже если они обязаны письменно подтвердить получение ими инструкций;        

f. указания не осуществлять преследование по конкретному  делу были  в принципе  запрещены.       

Если данное  правило  не закреплено во  внутреннем законодательстве, такие указания должны быть исключением и издаваться не только в соответствии с требованиями, указанными в пункте d, но также осуществляться под необходимым контролем  с целью обеспечения гласности.

14. В странах, где государственное обвинение независимо от правительства, государство должно  принять эффективные   меры  для гарантии того, чтобы  характер и объем незавиертмости государственного обвинения были установлены законом.

15.  Для  обеспечения  справедливости  и  эффективности  уголовной  политики, государственные обвинители должны сотрудничать с правительственными органами и учреждениями, при этом не выходя за рамки закона.

16. В  любом  случае государственные обвинители    должны  иметь возможность производить уголовное преследование государственных служащих,без препятствий с их стороны, за совершенные  ими  преступления, в частности коррупцию, незаконное использование служебных полномочий, тяжкие преступления против прав человека и другие категории преступлений, признаваемые международным правом.

ОТНОШЕНИЯ   МЕЖДУ   ГОСУДАРСТВЕННЫМИ    ОБВИНИТЕЛЯМИ   И СУДЬЯМИ

17. Государства должны принять необходимые меры для того, чтобы правовой статус, компетенция и процессуальная роль государственных обвинителей были установлены законом таким образом, чтобы не было никаких юридических сомнений в отношении независимости  и  беспристрастности судей.  В  частности, государства должны гарантировать, что какое-либо лицо не может одновременно выполнять обязанности государственного обвинителя и судьи.

18. Однако если правовая система позволяет, государства должны принять меры для того, чтобы одно  и то  же лицо  могло   последовательно осуществлять функции государственного обвинителя и функции судьи, и наоборот. Такая смена полномочий возможна только по    просьбе заинтересованного лица и  с условием соблюдения гарантий.

19. Государственные  обвинители  должны   строго  соблюдать  независимость и беспристрастность судей; в частности они не должны ни подвергать сомнению судебные решения, ни препятствовать их исполнению, за исключением осуществления своего права на обжалование или иных признанных законом действий.

20. Государственные обвинители  в судебном  заседании должны  выполнять  свои обязанности так, чтобы быть объективными и беспристрастными к суду. В частности, государственные обвинители должны предоставлять суду все аргументы и доводы по всем фактам  дела и правовым  вопросам, которые необходимы  для осуществления справедливого правосудия.

ОТНОШЕНИЯ  МЕЖДУ  ГОСУДАРСТВЕННЫМ  ОБВИНЕНИЕМ И ПОЛИЦИЕЙ

21. В целом, государственные обвинители наблюдают за законностью производимых полицией расследований до конца с целью определения необходимости возбуждения и проведения дальнейшего преследования; в этой связи государственные обвинители контролируют также соблюдение полицией прав человека.

22. В странах, где полиция находится в подчинении у государственного обвинения, или полицейское расследование проводится  государственным обвинением  или под  его надзором, государство должно принять эффективные меры для гарантии того, чтобы государственный обвинитель мог:

       а. давать необходимые инструкции полиции в целях эффективного соблюдения приоритетов уголовной  политики, особенно в  отношении  решений  о том, какие категории дел должны   рассматриваться в первую очередь, о том, какие средства применять для поиска доказательств, о том, какой штат сотрудников использовать, о продолжительности  расследования, о предоставлении государственному обвинителю необходимой информации и иные.

         b. там, где задействованы различные органы полиции, передавать дело тем органам полиции, которые, по его мнению смогут лучше всего справиться с делом;

       с. давать оценку и осуществлять контроль в том объеме, в котором  они необходимы для наблюдения за выполнением данных инструкций.

        d, налагать или ходатайствовать о применении ответственности за допущенное нарушение.

23. В странах, где полиция независима от государственного обвинения, государство должно принять эффективные меры, чтобы гарантировать существование необходимого и функционального сотрудничества между государственным обвинением и полицией.

ОБЯЗАННОСТИ ГОСУДАРСТВЕННОГО  ОБВИНИТЕЛЯ ПО ОТНОШЕНИЮ   К ГРАЖДАНАМ

24. При  выполнении  своих обязанностей, государственные обвинители должны   в   частности:          

а. выполнять свои обязанности честно, беспристрастно и объективно;          

b.  соблюдать и  осуществлять защиту   прав человека, установленных в Европейской Конвенции по правам человека и основным свободам;          

с. обеспечивать работу системы уголовного правосудия без волокиты.

25. Государственные  обвинители  должны   воздерживаться от дискриминации по полу, расе, цвету кожи, языку, религии, политических и иных мнений, национальности и социальному  происхождению,    принадлежности к  национальному  меньшинству, имеющемуся имуществу, месту рождения и другим статусам.

26. Государственные обвинители  должны  обеспечивать равенство перед законом, принимать надлежащие меры в отношении обвиняемого, а также принимать во внимание все необходимые  обстоятельства, независимо от того, говорят ли они в  пользу обвиняемого или наоборот.

27. Государственные обвинители не должны  начинать уголовного преследование или продолжать   его, если беспристрастное расследование показало, что обвинение не обосновано.

28. Государственные обвинители не должны использовать доказательства виновности подозреваемого, которые, по их сведениям или на основании разумных предположений, были получены незаконным путем. В случае сомнения прокуроры должны предоставить возможность суду решить вопрос о допустимости таких доказательств.

29. Государственные обвинители должны  соблюдать  принцип  равенства сторон, в частности предоставляя другим сторонам, если законом не предусмотрено иное, любую информацию  по процессу, которая может повлиять на справедливость процессуальных действий.

30. Государственные обвинители сохраняют   в тайне информацию,  полученную от третьих лиц, в частности когда стоит вопрос о презумпции невиновности, если только необходимость определенной общественной огласки не вызвана интересами правосудия или не соответствует закону.

31, Когда государственные обвинители вправе применять меры, которые ограничивают основные права и свободы обвиняемого, должна существовать возможность судебного контроля над такими мерами.

32.  Государственные  обвинители  должны   учитывать  интересы  свидетелей, в особенности  принимать  меры   к  охране  их  жизни,  безопасности  и  личной неприкосновенности, либо обеспечивать принятие таких мер.

33. Государственные обвинители должны принимать во внимание мнение и интересы потерпевших, когда затрагиваются их личные интересы, а также обеспечивать, чтобы потерпевшие были осведомлены о своих правах и о развитии событий.

34. Заинтересованные стороны, имеющие  признанный или определяемый  статус, в частности  потерпевшие, должны   иметь   возможность опротестовывать решения государственных обвинителей  о прекращении преследования; такие протесты могут быть   поданы, с соблюдением  иерархичности контроля, в судебные органы, либо посредством наделения сторон возможностью проведения частного преследования.

35. Государства должны предусмотреть, чтобы при выполнении своих обязанностей государственные  обвинители  были  ограничены  «кодексом  поведения».  Любое нарушение такого кодекса должно приводить к санкции, в соответствии с пунктом 5. Выполнение государственными обвинителями их обязанностей должно быть предметом регулярного внутреннего контроля.

36.   а. С  целью    осуществления справедливой, согласованной и  эффективной деятельности государственных обвинителей, государства должны стремиться к тому, чтобы:

- уделять основное внимание иерархичности организации, однако, следя, чтобы это не привело к неэффективности или образованию бюрократических структур; 

- определять общие направления применения уголовной политики; 

- определять общие принципы и критерии, используемые в качестве основания при принятии решений  по  конкретным делам, для того чтобы избежать  самовольного принятия решений.

   b. Решения  по  вышеуказанным   организационным   процедурам, направлениям, принципам  и  критериям  принимаются   парламентом, правительством  или, если национальное право предоставляет прокурорам независимость, представителями самих органов государственного обвинения.

   с. Общественность     должна     информироваться     о     вышеуказанных организационных процедурах, направлениях, принципах и критериях; они также должны предоставляться любому лицу по его запросу.

МЕЖДУНАРОДНОЕ  СОТРУДНИЧЕСТВО

37. Несмотря  на  роль, имеющуюся   у  других органов по  делам, касающимся международного     сотрудничества, прямые   контакты  между государственными обвинителями  различных  стран  должны   развиваться, в частности  в  рамках международных  соглашений, если они существуют или же на  основе практических договоренностей.

38. В ряде областей необходимо  предпринять шаги для  дальнейшего расширения контактов между государственным обвинением в контексте международного судебного сотрудничества. Такие шаги должны заключаться в следующем:

- распространение документов;       

- составление списка должностных лиц в различных следственных органах и их контактных телефонов,  с указанием области их деятельности, специализации и т.д.;       

-установление  регулярных   личных   контактов   между государственными обвинителями из различных стран, в частности путем проведения регулярных встреч Генеральных прокуроров;

- организации обучения и повышения квалификации;       

- внедрение и развитие функций офицеров связи правоохранительных органов, находящихся за рубежом;       - изучение иностранных языков;       - развитие использования электронной передачи данных;       - организация рабочих семинаров с зарубежными странами по вопросам взаимной помощи  и обмену опытом.

39. Для рационализации и достижения координации выполнения процедур по взаимной помощи, должны приниматься шаги к:

      а.    Повышению     осознанности  необходимости   активного  участия  в международном сотрудничестве государственных обвинителей различных стран, и

      b. углублению   специализации  некоторых   государственных обвинителей в области международного сотрудничества.

       В этих  целях необходимо, чтобы государства приняли меры  к тому, чтобы ' государственный обвинитель направляющего запрос государства, ответственный за  международное  сотрудничество, имел возможность направлять запросы об оказании  взаимной правовой  помощи  непосредственно компетентным  органам иностранного  государства, полномочным выполнить запрашиваемые действия, а последние, в свою  очередь, могли возвращать также напрямую все собранные доказательства.

ОБЪЯСНИТЕЛЬНЫЙ  МЕМОРАНДУМ

Введение

В  соответствии  с  полномочиями  Европейского  Комитета  по  проблемам преступности. Комитет  экспертов по роли  государственного обвинения в системе уголовного правосудия  взял на  себя изучение  вопроса статуса государственных обвинителей и их роли в системе уголовного правосудия с целью составления проекта рекомендаций.

Комитет экспертов провел семь встреч в период с октября 1996 по ноябрь 1999г.

Комитетом составлены вопросники, которые затем были распространены между всеми государствами-членами. Их ответы и были положены в основу работы Комитета. Обобщение данных ответов прилагается к данному меморандуму.

На своей последней встрече Комитет одобрил проект Рекомендаций и проект Объяснительного Меморандума к ним. На своей 48 пленарной сессии (в июне 2000г.) Европейский комитет по  проблемам преступности рассмотрел данные тексты. Был одобрен проект Рекомендаций, затем он был передан Комитету Министров. Европейский Комитет по проблемам преступности также принял Объяснительный Меморандум.

На 724 заседании Заместителей Министров в октябре 2000 Комитет Министров принял текст Рекомендаций и разрешил публикацию Объяснительного Меморандума.

Общие наблюдения

       С  момента   своего образования  Совет  Европы   неустанно работал  над упорядочением законов стран-участниц, их систем и практики борьбы с преступностью.

       Это, во-первых, обусловлено тем. что борьба с преступностью требует прямого практического применения тех принципов, в соответствии с которыми был сформирован Совет Европы  и которые им  будут поддерживаться, а именно: верховенство закона, демократия и права человека.

       Вторая причина необходимости работы в данном направлении - тот факт, что «эффективность ответных мер в отношении преступности требует того, чтобы эти меры были  упорядочены в рамках  единой и целенаправленной проводимой  политики в Европе».^

       Это требование тем более злободневно сегодня, когда существование таких преступных явлений, как организованная преступность и коррупция, которых принимает все более широкий международный размах, и по отношению к ним

  Преамбула к Рекомендациям № R (96) 8 Комитета Министров странам-участницам по единой политике в Европе по проблемам преступности.

национальный аппарат рискует оказаться недостаточным . Данная ситуация требует не только нового базиса для сотрудничества правоохранительных органов по уголовным делам, но также и развития более упорядоченных - или даже общих - принципов и стратегий.        

Не стоит доказывать тот факт, что европейские правовые системы до сих пор разделены двумя  культурами - разрыв здесь виден как в  организации уголовного преследования  (которое либо  обвинительное, либо  инквизиционное),  так и  в возбуждении  уголовного преследования  (здесь система либо  обязательная, либо дискреционная). Однако  первоначальные  расхождения  постепенно  сглаживаются, поскольку различные страны-участницы приводят свои законы и подзаконные акты в соответствие с общими европейскими принципами, которые в частности установлены Европейской Конвенцией по правам человека.        

В  правоохранительной  практике - а   акцент  здесь делается на органы, ответственные за преследование нарушителей 

- процесс упорядочения занял больше времени, может быть, потому, что этот вопрос является достаточно чувствительным для каждого  государства, поскольку это связано с организацией государственных органов власти.        

Тем не менее, некоторые документы Совета Европы уже предлагают конкретные примеры  разрешения вопросов, связанных с данными рекомендациями, и естественно, что Комитет экспертов уделил им самое пристальное внимание:

 - Рекомендации № R (80) 1 1 касательно содержания под стражей до суда;        

- Рекомендации № R (83) 7 касательно участия общественности в разрешении        уголовных дел;        

- Рекомендации № R (85) 11 о положении потерпевшего в рамках уголовного и    уголовно-процессуального права;        

- Рекомендации № R (87) 18 касательно упрощения процедуры уголовного  правосудия, в особенности касательно раздела дискреционного преследования;        

- Рекомендации № R (87) 21 о помощи потерпевшим;        

- Рекомендации № R (92) 17 касательно единообразия приговоров;        

- Рекомендации № R (94) 12 о независимости, эффективности и роли судей;        

- Рекомендации № R (95) 12 об управлении системой уголовного правосудия.        

- Рекомендации № R (97) 13 касательно запугивания свидетелей и права на        защиту;        

- Рекомендации № R (99) 19 касательно посредничества в уголовных делах.        

Однако,  справедливости ради, следует отметить, что на настоящий момент статус, роль и методы властных органов, ответственных за государственное обвинение, не  были  тщательным  образом  проанализированы  с целью  их  упорядочения  на европейском уровне.        В  ответ на политическое неспокойствие в центральной и восточной Европе и коренные реформы, произошедшие  в других странах (Италии, Голландии и Франции, к примеру), Совету Европы теперь включил данный вопрос в список первоочередных. Из того факта, что 25 стран назначили представителей в избранный Комитет экспертов, который  должен изучить проблему, ясно, что упорядочение законодательства стоит потраченного времени и является насущной темой.

Смотри, в частности, Резолюцию (97) 24 по Двадцати основным принципам борьбы против коррупции.

      Но если мы будем рассматривать данную задачу как простую, это будет неверно по нескольким причинам:

     1. Во-первых,? Сама концепция публичной власти, ответственной за уголовное преследование нарушителей двойственна, поскольку ее корни лежат в двух системах, основанных на различных принципах:

       -  французская модель  «публичного  министерства», по  которой  только государственные служащие имеют право проводить уголовное преследование в рамках инквизиционной системы;           

- англосаксонская модель, в традицию  которой входит, что уголовное преследование может  быть  возбуждено как  потерпевшими, так и  полицией, что называется состязательной системой.

       В  настоящее  время все  страны-участницы имеют   государственный орган уголовного  преследования,  который  называется  по-разному:  «государственный прокурор»," «генеральный атторней», «государственный обвинитель». Во всех системах уголовного правосудия данный орган играет ключевую роль, различия возникают из-за того, образован ли данный орган давно или недавно. Статус и роль государственного обвинителя также  заметно изменилась, отражая реформы,   предпринятые многими странами за прошедшее десятилетие.

      ' Во-вторых,) есть существенные различия в  нахождении  государственного обвинителя  в  системе органов  власти разных  стран. Во-первых,  это касается взаимоотношений  с исполнительной властью государства (здесь разброс .может быть от субординации   до   независимости). Во-вторых,  следует  отметить   отношения государственных обвинителей и судей: в некоторых системах они принадлежат к единой профессиональной группе, в других они разделены.

       Комитет экспертов не считал, что его задачей является соединение традиций обеих систем с целью составления некоей третьей модели - надгосударственной. Также Комитет не считал, что нужно придти к наименьшему общему знаменателю. Наоборот, Комитет использовал динамичный подход и предпринял попытку обозначить основные руководствующие принципы, которые бы были общими  для обеих систем и могли бы руководить государственным обвинением  в  новом тысячелетии. В  то  же время изыскивались возможности  установить практические цели для достижения баланса полномочий, на чем основывается демократия и верховенство права в целом в Европе.

 Поскольку Рекомендация  не  является юридически  обязательной, любые выражения,  которые в  любом  другом  случае могли  бы  быть истолкованы  как обязательные для государств, должны толковаться таким образом, что государство самостоятельно решает вопрос о применении конкретного принципа.

Последний термин используется в настоящей Рекомендации.

Комментарии по конкретным рекомендациям

ФУНКЦИИ ГОСУДАРСТВЕННОГО ОБВИНИТЕЛЯ

1. Государственные обвинители - это органы государственной власти, которые от имени  общества и в его интересах обеспечивают применение права  там, где нарушение закона влечет за собой уголовную санкцию, принимая во внимание как права граждан, так и необходимость эффективного действия системы уголовного правосудия.

В  соответствии с компетенцией  Комитета  экспертов, Рекомендации  направлены исключительно  на  установление роли   государственного обвинителя в  системе уголовного правосудия, хотя государственные обвинители могут иметь и иные важные задачи, к примеру, в области коммерческого или гражданского права.

 Фраза «права там, где нарушение закона влечет за собой уголовную санкцию» касается уголовного законодательства в широком смысле слова. Термин «уголовное право» был  отклонен по той причине, что многие ассоциируют  его с Уголовным кодексом, хотя сейчас все более широкая и увеличивающаяся область права может быть названа «уголовной» не потому, что она кодифицирована в некий «уголовный» закон, а потому, что нарушение ее положений влечет уголовные санкции.

      Задачей государственный обвинителей и судей является применение закона или надзор за его правильным применением. Судьи делают это в качестве ответной акции, когда дело выносится на их рассмотрение, а государственный обвинитель «активно» обеспечивает применение закона. Судьи заседают и выносят решения, в то время как государственные обвинители неусыпно следят за деятельностью лиц и возбуждают дела перед судом.

       Действуя не от имени какого-либо (политического или экономического) органа власти и не от своего имени, а от имени общества, государственные обвинители должны руководствоваться при исполнении своих обязанностей общественными интересами. Они должны  соблюдать два важных требования, касающихся, во-первых, прав личности и, во-вторых, необходимой эффективности системы уголовного правосудия, которую государственный обвинитель должен с какой-то стороны обеспечивать. Здесь Комитет пожелал  поставить акцент на эффективности, потому что хотя больше судьи, а не государственные обвинители, осуществляют решение индивидуальных дел, касающихся свобод и прав обвиняемой стороны, именно государственные обвинители, а не судьи, несут главную   ответственность за общую   эффективность  системы  уголовного правосудия в соответствии с общими интересами.

       По всему тексту Рекомендаций термин «право» используется в общепринятом смысле, т.е. совокупность правовых норм, находящихся в различных источниках, как письменных, так и иных.

2. Во всех системах государственные обвинители:      

- решают вопрос о возбуждении или продолжении уголовного преследования,      

- поддерживают государственное обвинение в судах,       

- опротестовывают или поддерживают протест на решения судов.

       Из анализа обязанностей государственных обвинителей в различных странах-участницах вытекает, что обязанности можно представить себе в виде нескольких концентрических кругов. В ближний от центра круг входят обязанности, свойственные всем правовым  системам-«ключевые» задачи, на которых и было сконцентрировано внимание Комитета.

       Во-первых, государственные обвинители играют ведущую роль в возбуждении и осуществлении государственного преследования, хотя данная их роль варьируется, в зависимости от того, на каком принципе  построена их работа: обязательном либо дискреционном.

       Во-вторых,  в их  задачи входит  проведение  уголовного преследования и государственное обвинение по делу в суде, которое вообще является их прерогативой.

       И в заключение, право на обжалование судебных решений тесно связано с общей функцией  государственных обвинителей, поскольку является средством обеспечения правильного применения  права и в то же  время помогает сделать систему более эффективной, в частности, в отношении как единообразия судебных решений, так и в общем  всей правоохранительной системы. По этому вопросу Комитет пожелал, чтобы государственные обвинители  имели четко установленный  объем  прав на подачу протестов, что не всегда можно встретить в правовых системах центральной и восточной Европы.  Более того, данное предложение не  следует рассматривать отдельно от положений    Рекомендаций,    касающихся  отношений  между   государственными обвинителями и судьями.

3. В некоторых системах государственные обвинители также:

- осуществляют политику по борьбе с преступностью на национальном уровне, применительно к региональным и местным реальностям;      

- проводят, направляют и осуществляют надзор за следствием,      

- контролируют вопрос о надлежащем обращении с потерпевшим,      

- выбирают альтернативы в уголовном преследовании,     

 - наблюдают за исполнением судебных решений,     

 - исполняют другие функции в уголовно-правовой системе.

       Здесь перечислены, хотя и не в полном объеме, те задачи государственного обвинителя, которые лежат во «втором круге» его полномочий. Их можно найти не во всех правовых системах, поэтому на настоящий момент нет  общего мнения о том, вводить ли их повсеместно.

       Тем  не менее, они связаны с  чрезвычайно важным  аспектом нескольких континентальных правовых систем Европы.

        Осуществление уголовной политики, как это установлено на законодательном уровне  и/или   исполнительной  властью,  является  одной  из  главных   задач государственного  обвинения  во  многих  странах.  Приведение  в  соответствие национальной политики и региональных и местных реалий не подразумевает свободы со стороны государственных обвинителей  отклоняться от установленных приоритетов в центральной стратегии либо подвергать риску ее осуществление. Напротив, приведение в  соответствие с региональными  и  местными  условиями  является необходимым условием, если такие приоритеты предполагается соблюдать соответствующим образом.

Что касается расследований, то роль, отведенная государственному обвинителю, в каждой  стране стремится  к двум  крайностям: первая  - абсолютное  отсутствие компетенции  на возбуждение уголовного расследования, вторая - государственный обвинитель  имеет  все  полномочия  по  расследованию.  В  некоторых  странах государственный обвинитель начинает действовать только по получению информации, обычно  от следственного органа полиции, о нарушении уголовного права. В других странах государственный обвинитель может и  сам  проявить инициативу и играет активную  роль в установлении нарушения законов, в данных  странах он также и руководит проведением расследований. Однако Рекомендации  не просто описывают такие различия, а дают ряд специальных заключений по данным вопросам, (см. параграф 21иследующие).       Также важное значение имеет поддержка потерпевших (см. параграфы 33 и 34).       

В   отношении  роли государственного  обвинителя в  выборе  альтернативы уголовному преследованию  —что становится все более значимым  аспектом во всех правовых  системах, включая те, в которых применяются  принципы  обязательного преследования - Комитет решил не «изобретать велосипед заново», а просто обратиться к  Рекомендациям  (87) 18, касающимся  вопросов упрощения  системы  уголовного правосудия, в которых детально описаны цели, которые необходимо преследовать, и методы, которые рекомендуется при этом применять.       

В отношении  надзора за выполнением судебных решений роль государственного обвинителя  варьируется в  зависимости  от  системы.  В определенных  случаях государственный обвинитель  сам выносит распоряжение  об исполнении  судебного решения; в других случаях он контролирует их исполнение; в любом случае его роль становится чрезвычайно важной в случае вынесения приговора, связанного с лишением свободы.         

Наконец, во многих странах-участницах, государственное обвинение выполняет и другие важные задачи, как, например:        

 -рекомендация вынесения соответствующего приговора .         

-роль в сотрудничестве по уголовным делам, важность которого обусловливает Рекомендации  37, 38 и 39.

ГАРАНТИИ,   ПРИЗНАВАЕМЫЕ    ЗА ГОСУДАРСТВЕННЫМИ      ОБВИНИТЕЛЯМИ ПРИ  ВЫПОЛНЕНИИ    ИМИ  СВОИХ  ФУНКЦИЙ 

4. Государства должны принять эффективные меры, чтобы обеспечить выполнение государственными  обвинителями   своих  профессиональных   функций   и обязанностей в надлежащих правовых и организационных условиях, а также в надлежащих   условиях  касательно бюджетных   средств, находящихся   в распоряжении   государственных   обвинителей.  Такие  условия  должны устанавливаться  в  тесном  сотрудничестве с  представителями  органов государственного обвинения.

  В  некоторых системах общего права государственный обвинитель не дает рекомендаций относительно  вынесения соответствующего  приговора  ни  до, ни  после  признания  виновным. Государственный обвинитель может принимать признание вины в отношении определенных обвинений, предложенных  защитой. Сюда не включается обсуждение приговора, что является компетенцией судьи. Даже если государственное обвинение может обжаловать о^ч_^ви^но мягкий приговор государственный обвинитель будет приводить доказательства о неправомерной мягкости приговора без рекомендации соответствующего приговора апелляционному суду.

       Как  и судьи, государственные обвинители могут  надлежащим  образом исполнять  свои  профессиональные  обязанности, только   если  они  имеют соответствующий статус, организационную поддержку и средства, которые включают входит: персонал, помещения, транспорт и, естественно, адекватный бюджет. Для того чтобы  более точно установить соответствующие нужды,  необходимо проводить консультации с представителями государственного обвинения. 

5. Государство должно принять меры для того, чтобы:       

а. принятие, повышение по службе и переводы государственных обвинителей выполнялись  в соответствии со справедливыми и беспристрастными процедурами, имеющими    гарантии от того, чтобы  исключить  подход, когда учитываются интересы  определенных групп, а также  исключая дискриминацию   по любому поводу, как, например: пол, раса, цвет, язык, религия политическое или другое мнение, национальность  или  социальное  происхождение,  принадлежность  к национальному меньшинству,  имущество, место рождения или другой статус;       

b. карьеры государственных обвинителей, их повышение  по службе и их мобильность  обусловливались  едиными   и  объективными   критериями, как, например, компетентность и опыт,       

с. мобильность  государственных  обвинителей  обусловливалась  также потребностями службы,       

d. законом были гарантированы разумные условия для службы, такие как: должное   вознаграждение,   обеспечение  жилплощадью,   пенсия,  а   также соответствующий возраст выхода на пенсию;       

е. дисциплинарное   взыскание  с  государственных  обвинителей  было установлено  законом и должно   гарантировать всестороннюю  и  объективную оценку, равно как и вынесение решения, которое может быть пересмотрено в суде;       

f. государственные обвинители имели доступ к процедурам обжалования, включая  доступ к трибуналу, если затронут их правовой статус;       

g. государственные обвинители и  их семьи были  физически защищены, когда  существует угроза их личной безопасности по причине отправления ими своих функций.       Эти положения и являются  основными гарантиями, призванными обеспечить выполнение  государственными обвинителями своих обязанностей должным образом. Все страны-участницы должны руководствоваться ими, поскольку именно они отражают общее  мнение, выработанное не из каких-либо корпоративных целей, а в связи с желанием устранить ряд не соответствующих закону практик, в частности, незаконную практику политических органов.       Первые три гарантии -а, b, с- касаются беспристрастности, которой необходимо в той  или иной мере руководствоваться при назначении на должности и в ходе дальнейшего служебного повышения государственных обвинителей. Создание условий конкурентной системы при принятии на должности, равно как и организация Служебной Комиссии для судейских или даже только для прокурорских работников, являются средством достижения беспристрастности. Однако государственные обвинители (и в этом их отличие от судей) не должны назначаться на должность пожизненно, хотя решения о переводе их с одной должности на другую должны основываться на нуждах службы  (и принимая во внимание умения и опыт), а не на субъективных решениях вышестоящих  органов. Однако эта потребность в мобильности не должна повлечь приоритетного набора или назначения на должность временных работников, что может привести к негативным последствиям.

      При определении статуса государственных обвинителей и уровня их заработной платы  и пенсии - см. пункт  d - необходимо учитывать  потребность в создании своеобразного баланса между  количеством судебных  и прокурорских  работников, поскольку оба эти органа - несмотря на различный характер обязанностей - составляют систему уголовного правосудия. Материальные условия государственных обвинителей должны  также отражать важность и почетность данной службы. И, наконец, улучшение "\ , ситуации с государственными обвинителями в ряде стран, в частности в центральной и  восточной Европе, должно приостановить тенденцию их ухода в частный сектор.          

Что касается дисциплинарных  взысканий (е), государственному обвинителю должна  быть в конечном счете предоставлена возможность обжалования их в судебном порядке.  Это,  однако,  не  может   отменять  требований  о  предварительном административном пересмотре или пересмотре вышестоящими органами.        Термин «трибунал» в параграфе (f) использован в том смысле, который определен для него статьей 6 Европейской Конвенции по правам человека.        

Требования, установленные в  параграфе (g)  о том, что  государственные обвинители должны  также пользоваться защитой, вновь отсылают нас к положениям Рекомендаций (94) 12.

6. Государство также должно  принимать  эффективные  меры   тому, чтобы государственные обвинители имели свободу слова, исповедания, объединения и собрания. В  частности, они  должны  иметь  право  принимать  участие в общественных обсуждениях вопросов, касающихся законодательства, отправления правосудия, обеспечения  и защиты   прав  человека, а также  вступать и организовывать  местные, национальные   и  международные  организации и посещать их собрания в частном порядке, не подвергаясь при этом ограничению по службе по причине совершения ими правомерных  действий, вытекающих из их членства в этих законных организациях. Права, указанные выше, могут быть ограничены  в  той мере, в какой  этого требует закон или  необходимость конституционного положения  государственного обвинителя. В случаях, где вышеуказанные  права нарушаются, должна существовать эффективная защита.

Данная рекомендация основана, в частности, на ст. 10 Европейской Конвенции по правам человека. Она должна толковаться в свете обязанностей государственного обвинителя, в частности обязанности ограничения определенной деятельности. В этом отношении  сотрудники прокуратуры в определенных странах-участницах не имеют права вступать в политическую партию или вести активную политическую деятельность. 

7. Обучение  - это обязанность и  одновременно  право всех государственных обвинителей, которое действует как до их назначения на должность, так и после. Государство должно принять эффективные  меры  к тому, чтобы государственные обвинители  имели  соответствующее  образование  и  подготовку  как  до  их назначения  на должность, так и после таковой. В частности, государственные обвинители должны знать:             

а. принципы и этические обязанности своей службы;             

b конституционные  и  правовые   гарантии прав  подозреваемого, потерпевшего и свидетеля;

      ^ Слово «конституционного»  используется здесь со ссылкой на законодательно установленные цели и полномочия государственного обвинителя, а не Конституцию того или иного государства

            с. права и свободы человека, изложенные в Европейской Конвенции      по  правам   человека  и  основополагающим   свободам, особенно  права,      установленные  ст. ст. 5 и 6 данной Конвенции;             d. принципы и практику управления, организации работы и кадровой      политики  в юридическом контексте;             е. Механизмы и  материалы, которые вносят вклад в согласованность      их деятельности.              Кроме  того, государства должны принять  эффективные  меры  для      обеспечения  дополнительной   подготовки  по  специальным   вопросам  и      специальным  областям, учитывая  потребности настоящего периода времени,      принимая  во внимание, в частности, виды и развитие преступности, а также      международное  сотрудничество по уголовным делам.        

Комитет основывал свою  работу на том принципе, что, поскольку обучение  является фундаментальным аспектом организации службы государственного обвинения  во всех европейских странах, оно должно быть улучшено в плане качества и количества  как кандидатов, так и непосредственно самих государственных обвинителей, а также  стать их неотъемлемым правом. В  то же время  все сотрудники государственного .обвинения должны быть убеждены,  что они обязаны (особенно выступающие перед  судом) проходить обучение.        

В особенности они должны более четко знать:        - задачи и этические обязанности своей должности,        - Конституционные  и  правовые  гарантии  защиты  прав  обвиняемых  и  потерпевших,        - личные права и свободы, установленные в Европейской Конвенции по правам  человека и основным свободам, в особенности в ст. ст. 5 и 6 Конвенции, в свете  практики Суда в Страсбурге.        Также следует уделить внимание задачам, поставленным перед руководящими  работниками службы государственного обвинения в области управления, руководства и  организации многофункциональных   групп  - см.  параграф (d). Выражение  «в  юридическом контексте» относится к тому факту, что многие правовые системы требуют  от государственных обвинителей, судей и работников других правоохранительных  органов работать вместе в одной административной структуре или в структурах, которые  хотя и отделены, на практике тесно связаны друг с другом  и в  большой мере  взаимозависимы. Более того, в данной области существуют специфические особенности  правового управления и руководства, которые отличают данную область от общего  управленческого руководства, и все это следует иметь в виду.       Наконец, создание равного отношения к лицам, предстающим  перед судом,  зависит от достижения большего единообразия в работе государственного обвинения на  местном, региональном и центральном уровнях, и не только в отношении конкретного  дела. Поэтому обучение должно включать информацию   о различных механизмах,  которые могут обеспечить единообразие - параграф (е), - что более подробно освещено в  параграфе Зба.       В  общих чертах параграфы (d) и (е) еще раз очерчивают цели, указанные в  Рекомендациях (95) 12 об управлении в уголовном правосудии, что включает в себя  следующее:

 Ср. 8 Криминологический коллоквиум Совета Европы (1987) о «несоответствии в приговорах: причины и решения».

      «Принципы, стратегии и техника управления могут внести значительный вклад в эффективное и  соответствующее функционирование уголовного правосудия. С этой целью   заинтересованные государственные  органы  должны   определить  задачи управления  своими  финансовыми   средствами, инфраструктурой,  персоналом  и коммуникациями.»       «Достижение более эффективной и соответствующей уголовной системы будет ускорено, если цели различных  органов будут скоординированы  в рамках общей политики по борьбе с преступностью и действию уголовной системы».       На  практическом уровне  и в свете    развития преступности  существует необходимость в дополнительной подготовке специалистов в следующих областях:       

- межгосударственные преступления и иные формы международной преступной деятельности;       

- организованная преступность;      

 - компьютерная преступность;       

- международная торговля психотропными веществами;       

-  преступления по сложным   финансовым   сделкам, а именно:  отмывание денежных  средств и мошенничество в особо крупных размерах;       

- международное сотрудничество по уголовным вопросам;      

 - сравнение систем уголовного правосудия и сравнительное право;       

- стратегии государственного обвинения;       

- уязвимые свидетели и потерпевшие;       

-вклад уголовного права в защиту окружающей среды, в частности, документы Совета Европы по данной теме: Резолюция (77) 28 и Конвенция о защите окружающей среды посредством уголовного права (ETS 172).       

-научное  обоснование  доказательств, в  частности, на  основе  недавно разработанных технологий, например, тестирование ДНК.

8. В  связи с необходимостью  противостояния  новым  формам   криминальной деятельности, в особенности организованной преступности, специализация должна рассматриваться    как   приоритетность   с   точки   зрения    организации государственного обвинения, а также с точки зрения обучения и карьерного роста. Должна  быть выработана  практика обращения  государственных обвинителей за помощью  к специалистам, включая многофункциональные  группы, созданные для поддержки государственных обвинителей.       

Все государственные обвинители должны отлично знать основные отрасли права. В этом смысле они должны быть общими, нежели отраслевыми специалистами. Тем не менее, для эффективности необходима специализация в областях, которые тесно связаны с техническими достижениями (коммерческие преступления, к примеру) или подпадают под категорию организованной преступности в крупных масштабах.       

В соответствии с этим предусматриваются две категории специализации:       

- во-первых, традиционная форма специализации, в соответствии с которой служба государственного обвинения (на региональном или национальном уровне) имеет бригады сотрудников, специализирующихся по конкретным областям. Вопросы такой специализации освещены в Рекомендациях (95) 12, параграф 13:       «Здесь должен действовать план карьерного роста, включающий, в частности, специализацию,  дополнительное образование  и  создание иных   возможностей сотрудникам расширять свои навыки и опыт...»;

      - второй вид специализации, который должен приветствоваться, это создание под руководством   государственных  обвинителей  высокого   уровня  квалификации мультидисциплинарных  бригад, члены которых приглашаются из различных отраслей (к примеру, бригада по финансовым преступлениям и отмыванию денежных средств может включать  бухгалтеров, таможенных работников и банковских экспертов). Создание такого мозгового центра является необходимым фактором для эффективного действия системы.

9. В  отношении   организации  и  внутренней  деятельности государственного обвинения, в частности распределения дел и принятия  дел к производству, их осуществление должно отвечать требованиям беспристрастности и независимости, и  основываться   только  на   намерении  внесения   вклада  в  надлежащее функционирование  системы  уголовного правосудия, при этом уровень правовой квалификации  и специализации должны быть соответствующими.       

Иерархичная структура является необходимым  аспектом для всех  органов государственного обвинения, принимая во внимание выполняемые ими задачи. Но отношения между различного уровня представителями должны быть четко разграничены нормами, чтобы избежать субъективизма. Именно таково значение параграфов 9 и 10, конкретизированных в параграфе Зба.       

Параграф 9 требует, чтобы тот же уровень беспристрастности, какой действует при определении статуса государственных обвинителей, был отражен во внутренней организации и деятельности каждого органа государственного обвинения.

10. Все государственные обвинители должны иметь право требования того, чтобы отдаваемые   им  инструкции,   были  изложены   в  письменном   виде.  Если государственный  обвинитель считает, что переданная ему инструкция незаконна или противоречит его  внутренним убеждениям, должна существовать адекватная процедура возможности замены такого лица.        

В отношении инструкций, выдаваемых вышестоящими органами нижестоящим, особенно важным является не впадать в крайности. Этот вопрос наиболее остро стоит в правовых системах, где высшие органы имеют право  отдавать инструкции как по отдельным делам, так и по общей политике.        

С одной стороны, предоставление всем государственным обвинителям «свободы действия» приведет к превышениям, которые будет тяжело преодолеть даже через процедуру обжалования. Более того, введение таких механизмов создаст практику разрешения споров между государственным обвинителями в суде, что вероятнее всего подорвет четкость работы системы государственного обвинения.        С другой стороны, с точки зрения прав личности неприемлемо, а с точки зрения гражданских прав и свобод также и опасно требовать, чтобы все сотрудники службы государственного обвинения выполняли инструкции, которые они могут посчитать незаконными, или в отношении которых у них есть разумные возражения.

Поэтому рекомендуется, чтобы в подобных обстоятельствах существовали две гарантии:

      - первая (уже существующая у всех, кто имеет дела с руководством или выступает перед судом) заключается в том, чтобы была возможность  настоять на получении письменных инструкций, дабы руководящий орган нес в этом случае прямую ответственность. Поскольку инструкции  вышестоящих  инстанций    могут  быть абсолютно разными, от каждодневных указаний до решений, принципиальных для дела, было сочтено ненадлежащим  требовать, чтобы все они были сделаны в письменной форме, поскольку данная  практика ввергнет государственное обвинение в дебри волокиты  (см. также параграфы 13с и da  отношении  инструкций правительства, положения которых отличаются от данной нормы).

      - вторая гарантия заключается во внедрении внутренней процедуры, позволяющей подчиненным  по своему требованию  быть замененными, что обеспечит выполнение оспариваемой инструкции.        

Следует иметь в  виду, что данные гарантии установлены в интересах как государственных обвинителей, так и общественности. Другими словами, они призваны использоваться только   в  исключительных   обстоятельствах и  ими   не  надо злоупотреблять. Они должны стать средством обеспечения четкости работы системы. Также понятно, что иерархия должна быть создана таким образом, чтобы предоставить достаточно возможностей для сотрудничества и наличия корпоративного духа.        

В  то  же  время государственные обвинители,  воспользовавшиеся такими гарантиями в  соответствующих  обстоятельствах, не должны  затем   испытывать неблагоприятных последствий по службе.

ОТНОШЕНИЯ   МЕЖДУ  ГОСУДАРСТВЕННЫМ   ОБВИНЕНИЕМ    И ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ  И ЗАКОНОДАТЕЛЬНОЙ ВЛАСТЯМИ

Правовая Европа  разделена в  данном отношении   на системы, в  которых государственные  обвинители  имеют   полную  независимость  от  парламента  и правительства, и те, в которых государственные обвинители подчинены одной из этих властей, имея только некоторую свободу действия.       Поскольку это вопрос касается организации самой структуры власти, что связано с фундаментальным разделением власти в государстве, и во многих странах в настоящий момент  по данному вопросу  проводятся реформы, вызванные либо  изменениями в историческом контексте, либо существованием проблем в отношениях между политикой и правосудием, - сама постановка вопроса о единообразии практики в Европе в данном отношении кажется нам преждевременной,       Поэтому Комитет, анализируя две действующие в настоящий момент системы, искал возможность достижения баланса, необходимого для устранения перевеса в обоих направлениях. Устанавливая общие правила для всех государственных обвинителей (см. параграфы   II и   12), было  довольно  сложно  создать  гарантии, специально предназначенные как для систем, где обвинители подчинены (см. параграфы 13 и 16), так и для тех, где они имеют независимость (см. параграфы 14 и 15).

II. Государство должно  принять  соогветствуюшие  меры  для  того, чтобы обеспечить    осуществление    государственными    обвинителями    своих профессиональных  обязанностей   и    полномочий    без   необоснованного вмешательства  или неоправданного привлечения к гражданской, уголовной или иной  ответственности. Однако с целью обеспечения контроля  компетентных органов, органы государственного обвинения должны  периодически публично отчитываться за свою деятельность как в целом, так и в частности, и за те способы, которыми эта деятельность осуществлялась.

      Существует   два  требования  для   соответствующего  функционирования государственного обвинения во всех обстоятельствах:       - с одной  стороны, государственный  обвинитель    должен  иметь такую независимость и автономию, какая требуется для выполнения его обязанностей , и, в частности, должен иметь возможность действовать независимо от чьих-либо интересов «без необоснованного вмешательства» (т.е. не установленного законом) не только со стороны других властей (как исполнительной, так и законодательной, в особенности в тех системах, где государственные обвинители подчинены), но также и со стороны экономических структур и местных властей. В общем смысле, закон сам предоставляет гарантию  от   необоснованного  вмешательства, предусматривающую    уголовную ответственность за такое вмешательство. Но вмешательство может  быть  и более косвенным, например, посредством уменьшения бюджета государственного обвинения, что делает данную службу более зависимой от скрытых источников финансирования.       -  с  другой  стороны, должны   существовать  нормы,  регламентирующие ответственность государственных обвинителей (принимая во внимание те полномочия, которыми  они обладают, и те последствия, которые могут произойти в результате осуществления  данных  полномочий  в отношении   личных  прав), которые могут привлекаться к   дисциплинарной,  административной, гражданской  и  уголовной ответственности за недостатки в своей работе. Такие нормы должны иметь разумные ограничения, дабы не подорвать всю систему. Акцент здесь должен быть сделан на возможности подачи жалобы в вышестоящий орган или в специальный комитет, которые бы    применяли   дисциплинарные  меры  воздействия.   Однако  государственные обвинители      должны, как  и другие граждане, нести ответственность в случае совершения преступления. Ясно, что в тех системах, где государственные обвинители имеют полную независимость, они несут большую ответственность. ,     Данные требования предъявляются параллельно с принципом гласности. Кроме тех индивидуальных  решений, по которым давались специальные Рекомендации, все государственные обвинители, поскольку они действуют от имени общества, должны представлять отчет о своей работе на местном и региональном уровне, а если данная служба централизована -тонна    национальном уровне. Данные регулярные отчеты должны  предоставляться непосредственно населению: либо напрямую через средства массовой информации  или в форме публикуемого отчета, либо специальному органу. Они  могут иметь форму либо отчета, либо статистических данных, в которых должны указываться: проделанная работа; полученные результаты; способы осуществления уголовной  политики   с  учетом  дискреционных   полномочий,  предоставленных прокурорам; суммы  потраченных бюджетных   денег; приоритеты на будущее. Такая система отчета уже  введена в странах с системой, при  которой государственные обвинители имеют достаточную независимость, что окажет положительное воздействие в  частности и  на  другие системы,  поскольку  такой  опыт ведет  к  большей согласованности в работе государственных обвинителей.

12. Государственные обвинители не  должны  необоснованно вмешиваться  в компетенцию законодательных и исполнительных органов власти.

      Данный  параграф является логическим следствием предыдущего  и  еще раз повторяет известный принцип разделения властей.

' См., в частности, Резолюцию (97) 24 по Двадцати основным принципам борьбы с коррупцией.

     В частности, если только законом не установлено иное, окончательное толкование законов и других правовых актов, а также оценка их конституционности является исключительной компетенцией  судов, а не государственных обвинителей. Хотя государственные обвинители могут ходатайствовать об изменении законов, а где это приемлемо - давать свои соображения по их толкованию, они все же не имеют полномочия на официальное толкование.        

13. В   странах, где  государственное  обвинение является   частью правительства или подчинено ему , государство должно принимать эффективные меры для обеспечения гарантий того, чтобы:        

а. характер  и   объем   полномочий   правительства  в   отношении государственного обвинения были установлены законом;        

b. правительство могло  осуществлять  свои полномочия  гласно и  в соответствии с международными   договорами, национальным законодательством и общими принципами  права.        

с. распоряжения правительства общего характера предоставлялись только в письменном виде и были соответствующим образом опубликованы;        

d. если правительство имеет полномочия давать указания по конкретному делу, то такие инструкции должны  содержать гарантии гласности и равенства, установленные  законом,  а  на  правительство должен   накладываться  ряд обязанностей, например:        

-оно   должно   первоначально   испросить   мнение   компетентного государственного обвинителя  или  органа государственного обвинения;        

- должным образом мотивировать свои инструкции, особенно в той части, в которой они не соответствуют мнению государственного обвинения, и передавать по иерархическим каналам;        

- проследить, чтобы высказанное мнение и инструкции были приобщены к делу  до суда,  чтобы  обеспечить другим  сторонам  по  делу  возможность ознакомления и выражения своего мнения;        

е. государственные обвинители имели право предоставлять суду любые правовые аргументы по его выбору, даже если они обязаны письменно подтвердить получение ими инструкций;        

f. инструкции не осуществлять преследования по конкретному делу были в  принципе запрещены.  Если данное  правило  на момент принятия  данных Рекомендаций  не закреплено во внутреннем законодательстве, такие инструкции должны   быть  исключением    и  отдаваться  не только  в  соответствии с требованиями, указанными в пункте d, но также осуществляться под необходимым контролем с целью обеспечения гласности.

       Данная  норма особенно относится к  системам, в которых государственный обвинитель подчинен исполнительной власти. В ней раскрывается, как два ведомства должны  взаимодействовать на уровне практических, а не структурных, вопросов, дабы, несмотря  на подчинение,  существовала определенная степень  автономности, так необходимая для функционирования всех государственных обвинителей, в особенности касательно конкретных дел.

       Инструкции, носящие общий характер касательно уголовной политики должны быть в письменной виде и обязательны к опубликованию (см. параграф с), причем это делается больше для тех лиц, которые предстают перед судом, нежели как гарантия для государственных  обвинителей. Рекомендуется также,  чтобы  эти инструкции,  в частности, касающиеся изъятия из обвинения какой-либо категории фактов, строго соблюдали принципы  справедливости и равенства; более того, решение по конкретному делу не может быть основано на инструкциях общего характера.        

Инструкции касательно конкретных дел более проблематичны, в особенности в системах, где применяется принцип   дискреционного (по усмотрению) уголовного преследования. И именно  страны с данной системой  подняли данную  проблему в последние годы, поскольку существует риск пристрастности правительства.       

 Комитет  строил  свою работу от  той посылки,  что полномочие  отдавать инструкции  в  отношении  конкретных дел не  является существенным  элементом системы, основанной на принципе подчинения: в некоторых случаях государственные обвинители, несмотря на подчинение правительству или парламенту, могут получать инструкции  только общего характера. И если и есть объем вопросов, по которым инструкции могут даваться в отношении конкретных дел, такой принцип должен быть четко установлен в законодательстве (см. параграфы а и d).        

После  долгого обсуждения    Комитет пришел  к  выводу, что инструкции конкретного  характера должны  ограничиваться только  проведением  конкретного уголовного преследования, т.е. мы рекомендуем, чтобы инструкции о том, проводить ли уголовное преследование или нет вообще - были запрещены (см. параграф f), поскольку, если они  еще и не могут быть обжалованы в  суде, это ведет к подрыву принципа равенства перед законом. Поэтому решения о возбуждении уголовного преследования должны  принадлежать исключительно государственным обвинителям. В системах, где действуют такие правила, рекомендуется, чтобы как минимум существующие гарантии были усилены посредством  введения специальной  системы  принятия  обратных (противоположных)   решений  по   данным   инструкциям, дабы   таким  образом гарантировать гласность^         

На инструкции касательно конкретных уголовных преследований должны также распространяться все или ряд гарантий, приведенный в параграфе d: оговорка о том, что до  выдачи  инструкции  необходимо узнать мнение  государственного обвинителя; необходимость  дачи разъяснений по инструкции; требование о включении  данной инструкции в дело; настоятельное требование того, чтобы государственный обвинитель в судебном заседании имел полную свободу действий.

" Например, Закон Голландии, вступивший в силу 1 июня 1999 года, предусматривает следующие гарантии: 

-если Министр юстиции должен рассмотреть инструкцию, он обязан посовещаться с Советом генеральных атторнеев (главный орган государственного обвинения). Министр может и не последовать совету, но в этом случае он обязан дать адекватное объяснение  

-И инструкция, и совет должны быть в письменном виде. Государственный обвинитель обязан приобщить эти документы к делу. Как следствие, судья и подозреваемый могут ознакомиться с этими документами и сделать комментарии. 

-Хотя инструкций носит обязательный характер, государственный обвинитель имеет право предоставить суду любые другие правовые аргументы. 

-Если Министр дает инструкцию прекратить государственное обвинение, он обязан уведомить Парламент. Эта информация должна включать письменную рекомендацию государственного обвинения по данному делу. Это может повлечь за собой полное публичное рассмотрение. -Потерпевшие и иные заинтересованные лица могут обжаловать решение о прекращении обвинения в судебном порядке.

14. В  странах, где государственное обвинение независимо  от правительства, государство должно  принять  эффективные   меры  для  гарантии  того, чтобы характер и объем независимости государственного обвинения были  установлены законом.       

В странах, где государственный обвинитель независим от исполнительной власти, характер и объем такой независимости должен быть определен законом, дабы исключить а) неофициальную практику, которая может подорвать данный принцип, и б) любой риск удовлетворения государственными обвинителями собственных интересов. 

15. Для  обеспечения  справедливости  и эффективности  уголовной  политики, государственные  обвинители   должны   сотрудничать  с  правительственными органами и учреждениями, при этом не выходя за рамки закона.       Если государственный обвинитель независим, существует риск того, что он может  вести политику, отличающуюся от той, которую ведут в отношении борьбы с преступностью другие государственные органы. Поэтому государственный обвинитель должен  тесно  взаимодействовать с данными  органами, которые,  как правило, подотчетны правительству, а принцип и методы такого сотрудничества должны иметь нормативную базу.       

В  целях  осуществления данного сотрудничества служба государственного обвинения должна  быть четко организована и иметь представителей, наделенных полномочиями  заключать соглашения. Более того, четкая внутренняя организация является необходимым  элементом  обеспечения общей  согласованности в работе государственного обвинения, в частности в отношении уголовной политики, проводимой им в рамках своих дискреционных полномочий.^   

    16. В любом случае государственные обвинители должны иметь возможность производить    уголовное  преследование   государственных   служащих, без препятствий с их  стороны, за совершенные  ими   преступления, в частности коррупцию, незаконное  использование   служебных   полномочий,    тяжкие преступления   против  личных    прав  и   другие  категории  преступлений, признаваемые  международным  правом.       Хотя данная Рекомендация  рассчитана на общее применение, она особенно относится к тем системам, где государственный обвинитель подчинен правительству. В данной ситуации необходимо иметь возможность проведения уголовного преследования государственных должностных лиц, а также и выборных представителей и политиков, особенно по вопросам коррупции.       

Под словом «препятствие» понимается любая помеха на пути государственного обвинения; оно  также означает практику  репрессалий против государственного обвинения. 

ОТНОШЕНИЯ МЕЖДУ  ГОСУДАРСТВЕННЫМИ  ОБВИНИТЕЛЯМИ   И СУДЬМИ

      Комитет экспертов счел необходимым четко указать, что, хотя государственные обвинители и судьи составляют часть одной правовой системы и хотя статус и определенные функции данных профессий имеют много общего, государственные обвинители не являются судьями и по данному вопросу не может проводиться никакого двоякого толкования, как и не может идти речи о том, чтобы государственные обвинители имели какое-либо воздействие на судей.

         Это означает, что все дискреционные полномочия государственных обвинителей, и не только их прерогативу в отношении полномочия возбуждения или невозбуждения уголовного производства

17. Государство должно принять необходимые меры  для того, чтобы правовой статус и компетенция и процессуальная роль государственных обвинителей были установлены  законом таким  образом, чтобы не было  никаких  юридических сомнений в отношении  независимости и беспристрастности судей. В частности, государство должно гарантировать, что какое-либо лицо не может одновременно выполнять обязанности государственного обвинителя и судьи.

   с" " Во-первых, необходимо устранить любую двусмысленность о статусе и роли государственных обвинителей и судей, чтобы каждая из данных профессий четко была обозначена в глазах общественности, а у тех, кто приходит в суд, не было бы никакого сомнения. Первым  шагом  в  данном направлении  является  установление четких полномочий государственного обвинителя.    ^) Вторым элементом будет повторное закрепление принципа того, что одно и то же лицо  в одно и  то же  время  не может  осуществлять функции государственного обвинителя и судьи. Между данным принципом и принципом, изложенным в параграфе 5h нет противоречия, поскольку параграф 5h предусматривает только возможность перехода государственного обвинителя в судейский корпус и наоборот в ходе развития своей юридической карьеры. То же самое относится и к тому, когда в начале своей юридической карьеры будущие государственные обвинители работают какое-то время в качестве судьи с целью улучшить свои профессиональные навыки; здесь также нет нарушения данного принципа.

18. Однако если правовая система позволяет, государства должны принять меры для того, чтобы одно и то же лицо могло последовательно осуществлять функции государственного обвинителя и функции судьи, ^--шшбщют.  Такая   смена полномочий  возможна только по просьбе заинтересованного лица и с условием соблюдения гарантий.

      Возможность для государственных обвинителей становиться судьями и наоборот основывается не только на их взаимно дополняющих друг друга обязанностях, но также и на том факте, что в обеих профессиях требуются аналогичные гарантии в отношении квалификации, компетенции и статуса. Это положение также является и дальнейшей гарантий для государственных обвинителей.

19. Государственные  обвинители  должны  строго  соблюдать независимость  и беспристрастность судей; в частности они не должны  ни подвергать сомнению судебные  решения,   ни  препятствовать  их   исполнению,  за  исключением осуществления  своего права  на  обжалование  и  иных  признанных   законом действий.       Тесная взаимосвязь между государственными обвинителями и судьями не должна влиять на беспристрастность последних. Государственные обвинители, чьей задачей является обеспечение гарантий применения законов, должны быть принципиальными в данном вопросе и в то же время уважать решения судов, исполнение которых часто является именно их обязанностью, что не подрывает их права подачи протеста на данные решения.       Также ясно и обратное: судьи должны с уважением относиться к действиям государственных обвинителей как представителей смежной юридической профессии и не должны вмешиваться в исполнение ими своих обязанностей.       Термин  «иные признанные  законом действия» означает любую  процедуру, имеющую  тот же эффект, что и опротестование) хотя и не оформляется как протест.

20. Государственные обвинители в судебном заседании должны выполнять свои обязанности так, чтобы быть объективными  и   беспристрастными к  суду. В частности, государственные обвинители должны предоставлять суду все аргументы и доводы по всем фактам дела и правовым  вопросам, которые необходимы для справедливого правосудия.

       Третья рекомендация данного раздела касается необходимости объективности со стороны государственных обвинителей и гласности в их отношениях с судьями, чтобы последние имели достаточную основу для вынесения своего решения. Приоритетом при обеспечении  гласности должна  стать передача всех соответствующих  фактов  и аргументов. Кроме информации по конкретным делам, полезно дополнительно сообщать судьям об  общих приоритетах и  критериях деятельности службы государственного обвинения.

ОТНОШЕНИЯ  МЕЖДУ ГОСУДАРСТВЕННЫМ   ОБВИНЕНИЕМ И ПОЛИЦИЕЙ

       Вопрос  о  межведомственных   связях  между  службой  государственного обвинения и полицией - это еще одно препятствие на пути унификации на европейском уровне. Существует различие между государствами, в которых полиция независима от государственного обвинения и имеет значительную свободу не только по проведению расследований, но и при принятии решения о возбуждении дела, и теми^ в которых полицейская  деятельность  находится  под   надзором  или   даже  управляется государственным обвинением. Однако это еще одна сфера, где требования соблюдения прав личности ' и уважения личных свобод привело к  изменениям, отправляясь от посылки   того, что  внутреннее отслеживание  деятельности  полиции  является неадекватным явлением в свете тех полномочий, которыми обладает полиция, и тех последствий, которые могут повлечь незаконные действия, что привело к тенденции унификации данных отношений. Именно  поэтому Комитет установил общий принцип для обеих систем до того, как дать для каждой из них индивидуальные рекомендации.

21. В целом государственные обвинители наблюдают за законностью производимых полицией расследований до конца, для определения необходимости возбуждения и продолжения  преследования. В этом отношении  государственные обвинители контролируют     также     соблюдение    полицией     прав     личности.

      Все  государственные обвинители  должны   иметь, по  крайней  мере, два полномочия в работе с полицией: до принятия решения о проведении государственного уголовного   преследования   проводить   тщательную   проверку   полицейского расследования и на этой же стадии обеспечивать соблюдение общепризнанных прав личности.' '

  Форма выбранных слов представляет компромисс, призванный отразить самое большее, с чем могут согласиться одни правовые системы, и само меньшее, что могут принять другие.

22. В странах, где полиция находится в подчинении у государственного обвинения или  полицейское расследование проводится государственным обвинением или находится под его надзором, государство должно принять эффективные меры для гарантии того, чтобы государственный обвинитель мог:         

а. давать необходимые  инструкции полиции  в  целях эффективного соблюдения приоритетов уголовной политики, особенно в отношении решений о том, какие категории дел должны рассматриваться в первую очередь, о том, какие средства применять для поиска доказательств, о том, какой штат сотрудников использовать,  о   продолжительности   расследования,  о  предоставлении государственному обвинителю  необходимой информации и иные.         

b. там, где задействованы различные органы полиции, передавать дело тем органам полиции, которые, по его мнению, смогут лучше всего справиться с делом;         с. давать оценку и осуществлять контроль в том объеме, в котором они необходимы  для наблюдения за выполнением данных инструкций и требований закона;         

d. налагать или  ходатайствовать о применении  ответственности за допущенные  нарушения.

       Данные   положения  относятся  исключительно  к  системам, в  которых государственный обвинитель полномочен в любом объеме надзирать за полицией и ее деятельностью. В данном  контексте, хотя Комитет предпочел не выражать своего мнения по насущному вопросу того, должна ли вся деятельность полиции или только ее часть контролироваться  службой  государственного обвинения, Комитет признал необходимым  выразить свою озабоченность о реальной возможность государственного обвинения  направлять и  надзирать за такой  деятельностью, учитывая, что  по определенным  вопросам   есть большие   расхождения  между   законодательными полномочиями государственного обвинителя и реальным положением дел.

       Эффективное  осуществление законных  полномочий зависит, во-первых и в главных, о того, имеет ли правомочия государственных обвинитель (кроме и помимо возможность давать инструкции по конкретным  делам) давать общие инструкции с целью того, чтобы приоритеты по борьбе с преступностью (за которые обычно именно этот орган и отвечает) применялись во всех отношениях. К примеру, приоритетным требованием может   быть  усиление борьбы  с  определенным  видом  преступной деятельности (мелкие кражи или  отмывание денежных  средств), в зависимости от политики правительства; акцент на определенных методах сбора доказательств (по делам о взломах должны  проводиться особые проверки либо  использование генетических особенностей личности); выделение определенных видов ресурсов по определенным видам расследований либо для определения конкретных видов преступлений; усилия, направленные на уменьшение сроков расследований (которые часто затягиваются); либо необходимость  уведомлять государственного обвинителя систематически обо всех преступлениях определенной степени опасности и о ходе расследований.

       В  дополнение, там, где несколько отделений полиции имеют  правомочия проводить  следственные  действия, выбор  между   этими  органами  лежит  на государственном обвинителе, который, конечно  же, учитывает  территориальную юрисдикцию  и  определенные сферы  компетенции различных органов, а также их практические и операционные возможности.

      Наконец, офицеры полиции  смогут более эффективно выполнять инструкции государственного обвинения, если последнее будет принимать участие в их обучении.

      Поскольку взаимодействие и сотрудничество должны быть ключевыми пунктами в связях государственного обвинения и полиции, также необходимо, чтобы органы государственного обвинения имели необходимые средства для выполнения данных ей инструкций и применения ответственности за невыполнение.

23. В странах, где полиция независима от государственного обвинения, государство должно  принять  эффективные   меры,  чтобы  гарантировать существование необходимого  и    функционального  сотрудничества  между  общественным обвинением и полицией.

       В  отсутствии законодательно закрепленных связей взаимодействия между государственным обвинением и  полицией, данные органы должны,  тем не менее, сотрудничать, а форму такого сотрудничества должно определять правительство. 

ОБЯЗАННОСТИ     ГОСУДАРСТВЕННОГО       ОБВИНИТЕЛЯ     ПО ОТНОШЕНИЮ      К ГРАЖДАНАМ

  Как необходимое следствие гарантий, предоставленных органам государственного обвинения для выполнения их функций, данные органы должны иметь определенные обязанности в отношении тех лиц, которым приходится контактировать с системой правосудия как в качестве подозреваемых, так и в качестве свидетелей и потерпевших от преступлений.

24. При выполнении своих обязанностей, государственные обвинители должны в   частности:            

а. выполнять свои обязанности честно, беспристрастно и объективно;            

b.соблюдать и осуществлять защиту нрав человека, установленных в       Европейской Конвенции по правам человека и основным свободам;            

с. обеспечивать, работу системы уголовного правосудия без волокиты.

В данном случае подчеркиваются две основных обязанности, установленные в статье 1: уважение прав личности и необходимость эффективности, за которые частично отвечает и государственный обвинитель.

25. Государственные обвинители должны воздерживаться от дискриминации по полу, расе, цвету кожи,  языку, религии, политических  и  иных  мнений, национальности и социальному происхождению, принадлежности к национальному меньшинству, имеющемуся имуществу, месту рождения и другим статусам.

      Тот факт, что государственный обвинитель является ответственным лицом за проведение уголовного преследования, не должен скрывать его основной функции как охранителя  закона: это  означает, что он  должен  действовать  беспристрастно, Практические моменты применения данного принципа  изложены в следующих статьях данного документа.

26. Государственные обвинители должны обеспечивать равенство перед законом, принимать надлежащие  меры в отношении  обвиняемого, а также принимать во внимание все необходимые обстоятельства, независимо от того, говорят ли они в пользу обвиняемого или наоборот.

27. Государственные обвинители не должны  начинать уголовное преследование или продолжать его, если беспристрастное расследование показало, что обвинение необоснованно.

      28. Государственные   обвинители  нс  должны   использовать  доказательства       виновности подозреваемого, которые, по их сведениям или на основании разумных       предположений,  были   получены   незаконным   путем.  В   случае сомнения       государственные обвинители  должны   предоставить возможность  суду решить       вопрос о допустимости таких доказательств.             Поскольку  государственный обвинитель несет ответственность за то, как   ^   применяется закон, он должен следить за способом получения доказательств.  Выражение    «незаконным   путем»  предполагает  не  малозначительные, формальные несогласованности, большинство из которых не имеют последствий для ,' отправления процесса, а те нарушения закона, которые подрывают основные права.    Существуют  два вида ситуаций^либо незаконность получения доказательства       настолько очевидно, что государственный обвинитель должен лично отказать в его       принятии по дел/,'/либо есть сомнения, и тогда государственный обвинитель должен       обеспечить возможность суду принять  свое решение относительно допустимости       доказательств.

29. Государственные обвинители  должны  соблюдать принцип  равенства сторон, в частности предоставляя другим  сторонам, если только законом не предусмотрено иное, любую  информацию  по процессу, которая может повлиять на правосудность процессуальных  действий.        Обязанность сторон по делу предоставлять информацию (что следует из ст. 20, гласящей, что государственный обвинитель должен объективно и законно сноситься с судьями) является ключевым моментом  в  состязательном характере процессуальных действий. Однако комитет пожелал сделать исключение в отношении тех случаев, когда государственный интерес оправдывает сохранение в конфиденциальности определенных документов или информации (к примеру, если закон предусматривает, что определенные источники информации  не должны раскрываться по причинам безопасности), но такие случаи должны оставаться только исключением.        

Принцип  равенства сторон содержится в ст. 6 (1) Европейской Конвенции по правам  человека:  «это  только  одна   черта концепции   справедливого суда, осуществляемого независимыми  и беспристрастными судьями» (Европейский суд по правам человека, дело Делкорта, судебное решение от 17.01.1970, параграф 28).        «В соответствии с принципом равенства сторон [,..] каждая сторона должна иметь разумную  возможность предоставлять дело таким образом, который не ставит данную стороны в более неудобное положение относительно ее оппонента. [...] В данном контексте важно  представление дела, а также все увеличивающееся  внимание  к справедливому отправлению правосудия [...]» (Европейский суд по правам человека, дело Балат против Австрии, судебное решение от 22.02.1996, параграф 47).

      Поскольку некоторые правовые системы явно более прогрессивны по данному вопросу, полезным  будет отметить основные  документы, уже принятые  Советом Европы:       ^Резолюция (77) 27 о компенсации потерпевшим от преступлений;      ^ Рекомендации R (85) 1 1 о положении потерпевшего в рамках уголовного права и уголовного судопроизводства;     3/Рекомендации  № R (87) 21 об оказании потерпевшим помощи и снятии психологического стресса;     //• Европейская Конвенция о предоставлении компенсации потерпевшим от тяжких преступлений.     . ^Рекомендация № R (99) 19 в отношении посредничества в уголовных делах.

34.  Заинтересованные стороны,  имеющие  определенный  или установленный статус, в частности потерпевшие, должны иметь возможность опротестовывать решения государственных обвинителей прекратить преследование; такие протесты могут быть поданы, с соблюдением иерархичности контроля, в судебные органы, либо  посредством  наделения  сторон  возможностью  проведения  частного преследования.

       В  правовых  системах, где государственный обвинитель  имеет право  на возбуждение уголовного преследования, принятие решений  о прекращении дела  в отношении  явного  преступного деяния  (многие такие решения  сопровождаются предложениями  по альтернативным мерам  преследования: компромиссное решение, посредничество, предупреждение или установление условий) создает трудность, если такие решения  оспариваются заинтересованными сторонами и/или их интересы  не совпадают.

       В дополнение к рекомендации в параграфе 13е о том, что правительственные инструкции не проводить уголовного преследования должны быть запрещены, Комитет посчитал необходимым  содействовать внедрению системы  сдержек и противовесов, рассчитанной  на то, чтобы  система  уголовного правосудия не  отклонялась  от поставленных перед ней задач без ущемления других прав сторон в соответствии с законодательством государства.

       Здесь мы  столкнулись  с .двумя сложностями. Во-первых, в то время  как большинство преступлений  имеет потерпевших, которые могут быть установлены (в единственном числе или группой), другие (такие, как коррупция или вмешательство в финансовые интересы государства илгй местного или муниципального органа) -ш влекут за собой таких потерпевших. Поэтому создание прав, которые бы относились только к потерпевшим,  приведет к  признанию  отсутствия демократического контроля  над деятельностью государственных обвинителей в целом ряде особо важных вопросов. С другой стороны, разрешение  абсолютно всем, кто  считает себя пострадавшим  от преступления,  оспаривать решение   о  возбуждении  и   проведении  уголовного преследования приведет к парализации деятельности государственного обвинения и увеличению жалоб как средства задержки правосудия.

       Исходя из этого, комитет пришел к выводу о необходимости признать не только права потерпевшего, но и права «заинтересованных лиц, могущих быть определенными или  установленными»,  а  именно:  лица,  сообщившие   о  преступлении  (при соответствующих  условиях), ассоциации,  уполномоченные   в  исключительных

обстоятельствах защищать публичный интерес.        Вторая сложность касается видов контроля, принимая во внимание то, что такой контроль не должен   оказывать такого негативного влияния, как парализованность системы  или  внедрение общего требования  о судебной  проверке всех решений государственных обвинителей, даже хорошо  обоснованных  и законных. С  другой стороны, система иерархичного контроля не всегда адекватна или даже приемлема, в особенности  по  делам,  в  которых  решения   государственными обвинителями принимаются в соответствии с инструкциями, спущенными сверху.

       Основываясь на Рекомендациях 87 (18) касательно упрощения правосудия по уголовным делам, Комитет рекомендует введение процедур либо судебного контроля (хотя данная концепция может различаться в странах), либо наделения полномочиями сторон, указанных выше, на проведение частных преследований. Такое полномочие может быть установлено как в общем, так и по конкретным делам.

       В  некоторых  государствах, однако, хотя средства, описанные  в  данной рекомендации, и существуют, но они ограничены в своей севере.

35. Государство должно предусмотреть, чтобы при выполнении своих обязанностей государственные обвинители   руководствовались  «кодексом поведения». Любое нарушение  такого кодекса должно приводить к санкции, предусмотренной пунктом 5  данного   документа.  Выполнение    государственными   обвинителями   их обязанностей должно быть предметом регулярного внутреннего контроля.        

Государственные обвинители, в частности, должны демонстрировать высокие стандарты принятия решений и профессионального поведения.        

Поскольку государственные обвинители становятся все более независимыми, а поэтому с необходимостью принимают все больший груз ответственности, действующие правила и нормативные акты в отношении этического и профессионального поведения часто бывают недостаточно регламентированными.        

Однако  мы  не  предусматриваем предложенный  «кодекс поведения»  как формальный  акт, скорее это должен быть гибкий свод правил касательно подхода, применяемого государственными обвинителями, четко направленного на установление того, что приемлемо, а что нет, в их профессиональном поведении.        

Для  обеспечения  соблюдения  данных  правил  потребуется  проведение регулярных проверок.

36. а) С целью   проведения беспристрастной, своевременной и эффективной   деятельности государственными обвинителями государства должны изыскать   возможность:      -  уделить основное внимание иерархичности организации, однако следя, чтобы  это не привело к неэффективности или образованию бюрократических структур;      - определить общие направления применения уголовной политики;      - определить   общие   принципы   и   критерии,  которыми   следует руководствоваться при принятии решений по конкретным делам, дабы избежать произвольных суждений.

     b)   Решения   по   вышеуказанным    организационным    процедурам, направлениям, принципам   и критериям  принимаются   правительством или парламентом, или, если национальное  право предусматривает независимость государственного обвинения, представителями самих органов государственного обвинения.     

с)   Общественность   должна   информироваться    о   вышеуказанные организационных процедурах, направлениях, принципах и критериях; они также должны предоставляться любому лицу по его запросу.

     Обеспечивая равенство граждан перед законом и эффективное действие системы уголовного правосудия, необходимо  иметь определенный  уровень координации и усилий, направленных на единообразие, выходящий за рамки конкретных дел. Данные требования еще более насущны для систем, где государственный обвинитель является независимым органом или имеет значрттельную автономию.

       В  обеспечение  единообразия  необходимо  основное  внимание   уделять следующим трем элементам:        

- хорошо   организованной иерархии  (не оставляющая  места внутренней бюрократии), при  которой  все сотрудники  службы  государственного обвинения чувствуют ответственность за свои решения  и  способны  проявлять инициативу, необходимую для осуществления их работы (см. также ст. 9 и 10 по данному вопросу);        

- общим  направлениям применения  уголовной политики, устанавливающей приоритеты  и  средства их  достижения,  учитывая  дискреционные  полномочия государственных обвинителей;        

- установлению критериев для принятия решений  по конкретным  делам, с целью,  например,  предотвращения  несоответствия, когда  определенные  виды преступных  деяний    подвергаются    уголовному     преследованию    одними государственными обвинителями, а другими - нет, или преследование по одним видам преступных  деяний  ведется по  разным  процедурам  либо  различным   образом квалифицируется.

       Такие критерии должны быть сформулированы так, чтобы по конкретному делу не вставал каждый раз вопрос о его той или иной индивидуальной оценке или оценке в зависимости от местных особенностей, т.е. создания зон, где нарушители могли бы действовать безнаказанно.

       Комитет считает чрезвычайно важным, чтобы такие руководства, принципы и критерии определялись правительством или парламентом. Только гипотетически можно представить себе такую правовую  систему, в которой данные  функции  бы были возложены на государственного обвинителя.

      Кроме  того, такие  документы  направлены, прежде всего, на обеспечение гарантий членам общества, нежели государственным обвинителям, поэтому они должны быть  доведены   до  сведения  общественности  или,  по  крайней  мере,  всех заинтересованных  лиц.  Это   особенно  важное  требование  в  системах,  где государственных  обвинитель  является  независимым  или   имеет  значительные дискреционные полномочия

МЕЖДУНАРОДНОЕ  СОТРУДНИЧЕСТВО

      Принимая во внимание существующее количество международных документов и рекомендаций, а также  тот факт, что  данная тема находится под  бдительным наблюдением  самого Совета Европы, Комитет сконцентрировал свое внимание на практических мерах по улучшению  настоящей ситуации,  учитывая важную  роль, обычно отводимую государственным обвинителям в международном сотрудничестве по уголовным делам.

37. Несмотря на роль, имеющуюся  у  других органов по делам, касающимся международного сотрудничества по правовым вопросам, прямые контакты между государственными  обвинителями  различных  стран должны   развиваться, в частности в рамках международных  соглашений, где они существуют, или на основе практических договоренностей.

      Комитет отметил, что, в результате международных соглашений, некоторые государства в настоящее время общаются через центральные органы власти. Тем не менее, должны поощряться прямые контакты, в частности между странами-участницами.

38. В ряде областей необходимо предпринять шаги для дальнейшего расширения прямых    контактов  между   государственным   обвинением   в  контексте международного судебного сотрудничества. Такие шаги должны заключаться в следующем:        а) распространение документов;        b) составление списка должностных лиц в различных следственных органах и их контактных телефонов и адресов, указывая при этом область их деятельности, ответственности, специализацию и т.д.;         с) установление регулярных личных контактов между государственными        обвинителями из различных стран, в частности проведение регулярных встреч Генеральных прокуроров;         d) организация подготовки и повышения квалификации;         е) представление и развитие функций офицеров связи правоохранительных органов, находящихся за рубежом;         f) изучение иностранных языков;         g) развитие использования электронной передачи данных;         b) организация рабочих семинаров с зарубежными странами по вопросам взаимной помощи и обмену опытом.

      Указанные документы  включают, к  примеру, документы, предоставляющие информацию о законодательстве, применяемом в различных странах.

      Обучение и  семинары  по обмену  опытом  можно  проводить  посредством организации  международных  учебных   семинаров  для  сотрудников различных национальных служб государственного обвинения, которые бы проводились под эгидой Совета Европы, также как и обучение языкам.

39. Для улучшения реализации и достижения координации  выполнения  процедур по взаимной помощи должны  приниматься шаги к:       а/ развитию   идеи   общей   осознанности   между   государственными обвинителями    различных   стран   необходимости   активного   участия   в международном  сотрудничестве, и       

b/ углублению специализации  некоторых государственных  обвинителей в области международного сотрудничества.       cJ принятию государствами мер к тому, чтобы государственный обвинитель направляющего     запрос  государства,  ответственный    за   международное сотрудничество, имел возможность  направлять запросы  об оказании  взаимной правовой   помощи   непосредственно   компетентным   органам   иностранного государства, полномочным  выполнить  запрашиваемые  действия, а последние, в свою очередь, могли возвращать также напрямую все собранные доказательства.       

Для этих целей государственные обвинители могут, к примеру, иметь следующие полномочия:      "*} получать запросы об оказании взаимной правовой помощи, выполнение которых входит в их полномочия; 

- предоставлять помощь органам, ответственным за исполнение таких запросов; 

-координировать, где это приемлемо, проведение расследований;     
- в роли хранителя интересов международного сотрудничества принимать, участие (прямо  или  посредством  предоставления необходимых   материалов)  во  всех процессуальных действиях, касающихся исполнения запросов об оказании взаимной правовой помощи.      
- наконец, должна быть рассмотрена возможность расширения существующих механизмов,  способствующих  непосредственному  обмену  информацией  между государственными обвинителями разных стран.       В целях укрепления как полицейского, так и судебного сотрудничества в этой сфере, и там, где позволяет правовая система, государственное обвинение должно иметь связь и, при необходимости, быть представлено в национальных органах, управляющих информацией, необходимой для международной уголовно-правовой помощи, а также для международных организаций, занимающихся полицейским сотрудничеством.       

Учитывая важную  роль государственного обвинения в обеспечения верховенства закона, и, в частности, в системе уголовного правосудия, эта Рекомендация направлена на установление фундаментальных принципов, которыми государственное обвинение должно руководствоваться в своей деятельности, путем определения его функций и гарантий, необходимых  для  осуществления таких  функций, его   отношения с исполнительной и законодательной власти, судьями, полицией, его обязанности по отношению к гражданам, и, наконец, его роль в международном сотрудничестве.

^См. Конвенцию  по  вопросам отмывания,  поиска, изъятия и конфискации доходов, полученных преступным путем. Страсбург 9.1 1.1990. 

Перевела Малашкина  Л.Н.
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