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Позитивные обязательства государства: опыт Российской Федерации и практика Европейского суда по правам человека

Positive Obligations of State: Experience of the Russian Federation and Interpretation by the European Court of Human Rights.

 Сравнительно-правовой анализ института позитивных обязательств в российской практике и практике Европейского суда основывается на следующих критериях: степень разработанности и содержание института, ответственность государства в случае ненадлежащего исполнения возложенных на него позитивных обязательств и эффективность обеспечения прав и свобод человека и гражданина. Кроме того, приводится анализ применения данной концепции на обоих уровнях.

The comparative analysis of the institution of positive obligations in Russian legal practice and in legal practice of the European Court is based on the criteria: level of development and content of the institution, state responsibility in case of improper performance of the positive obligations and effectiveness of rights and freedoms enforcement. Moreover, analysis of this concept implementation at both levels is provided.

Одним из базовых критериев правового государства выступает наличие института взаимной ответственности государства и гражданина. Ответственности гражданина перед государством посвящено довольно большое количество трудов, что может свидетельствовать о большем значении данного элемента в функционировании указанного института и правового государства в целом, по сравнению с корреспондирующим ему элементом – ответственностью государства перед гражданином. Однако представляется, что такая позиция не является верной. Конституционное закрепление прав и свобод человека в качестве высшей ценности предполагает соответствующие обязанности государства по их охране, предоставлению достойных условий существования и развития личности.
Конституция Российской Федерации (далее – Конституция РФ) обязывает государство признавать, соблюдать и охранять права и свободы человека и гражданина[footnoteRef:1]. Это требование согласуется с нормами международного права: Европейская конвенция по правам человека (далее – Конвенция) в первой же статье закрепляет обязанность государств обеспечить каждому, находящемуся под их юрисдикцией, права и свободы[footnoteRef:2]. Формулировка данной нормы и аналогичной нормы в Конституции РФ является абстрактной, задает общий ориентир, тем самым, с одной стороны, охватывая все общественные отношения, но, с другой стороны, не конкретизируя, каким образом должна реализовываться данная обязанность.  [1:  Конституция Российской Федерации. Статья 2.]  [2:  Конвенция о защите прав человека и основных свобод. Статья 1.] 

Однако более детальное рассмотрение влечет обнаружение широкой смысловой нагрузки, которую несет в себе данная норма. Во-первых, обязанность, связанная с признанием прав человека, реализуется через их официальное закрепление на высшем законодательном уровне. Конституция РФ в главе 2 содержит перечень прав и свобод человека и гражданина, которые конкретизируются в федеральных законах и иных нормативно-правовых актах. Следует заметить, что данный перечень не является исчерпывающим. Наоборот, в части 1 статьи 55 отмечается недопустимость отрицания или умаления иных (не закрепленных в Конституции РФ) общепризнанных прав и свобод. В первую очередь, речь идет о правах и свободах, закрепленных в общепризнанных принципах и нормах международного права.
Официальное закрепление прав и свобод не является формальным требованием. Данная норма предписывает государству обеспечить их реализацию путем создания правовой базы, которая будет гарантировать достаточную степень их охраны от неправомерных действий со стороны иных субъектов правоотношений (в том числе государственных органов, должностных лиц и самого государства в целом). Кроме того, признание общепризнанных принципов и норм международного права и международных договоров в качестве составной части российской правовой системы[footnoteRef:3] обязывает государство создавать законодательство в соответствии с мировыми стандартами. Таким образом, признание прав и свобод человека и гражданина является позитивным обязательством государства, то есть обязательством, содержанием которого выступает необходимость нормативного регулирования правоотношений. [3:  Конституция Российской Федерации. Часть 4 статьи 15, часть 1 статьи 17.] 

Во-вторых, защита прав и свобод возлагается на государственные органы законодательной, исполнительной, судебной власти и иные специальные структуры. Содержание охранительной функции состоит в обязанности государства предусмотреть меры ответственности и порядок их применения в случае нарушения прав и свобод человека и гражданина, а также обеспечить эффективную их реализацию, то есть предоставить доступ к справедливому правосудию, гарантировать получение квалифицированной юридической помощи и другое[footnoteRef:4]. Кроме того, охранительная функция государства реализуется в том числе в отношении неправомерных действий и решений должностных лиц, органов и государства в целом, что представляется собой форму юридической ответственности государства перед гражданами.  [4:  Конституция Российской Федерации. Статьи 45-54.] 

Резюмируя, концепция позитивных обязательств государства направлена на обеспечение прав и свобод человека и гражданина путем их нормативного регулирование (регулятивный аспект), а также путем установления и применения мер ответственности в случае их нарушения (охранительный аспект). 
Международная практика в решении вопроса конкретизации формулировки нормы статьи первой Конвенции пошла по пути расширительного толкования положений Конвенции Европейским Судом по правам человека (далее – Европейский суд). В связи с этим судом была выработана концепция позитивных обязательств государств, которые, в отличии от негативных обязательств, требуют от государства активных действий для обеспечения конвенционных прав своих граждан. Первоначально в основе приведенной классификации лежало довольно спорное деление на права и свободы. Некоторые ученые отождествляют эти понятия[footnoteRef:5], однако в связи с необходимостью конкретизации критерия классификации представляется необходимым провести условную грань между указанными понятиями. В упрощенном виде правом можно назвать «узаконенную возможность что-либо делать, осуществлять»[footnoteRef:6], но, что более важно, осуществление права требует встречного предоставления соответствующего блага, встречных действий со стороны государства. В этом смысле права можно назвать октроированными, дарованными государством, в отличии от естественных свобод, которые вытекают из самой природы человека и не требуют встречных действий. Однако следует заметить, что в отношении свобод у государства также существует обязанность, которая в упомянутой классификации носит название негативной; в терминологии Европейского Суда ее смысл заключается в обязанности не вмешиваться в личные свободы человека. [5:  Витрук Н.В. Общая теория правового положения личности. М.: 2008. С. 234.]  [6:  Пресняков М.В. Конституционно-правовая сущность естественных прав: проблемы позитивного закрепления // Современное право. 2014. № 10. С. 21.] 

Тем не менее, Европейский суд уже давно не проводит четкого разграничения между негативными и позитивными обязательствами, распространяя на свободы не только обязанность воздерживаться от вмешательства в частноправовую сферу, но и обязанность по осуществлению активных действий для охраны тех или иных свобод лица от неправомерного вмешательства третьих лиц. Таким образом, Европейский суд значительно расширил сферу действия позитивных обязательств государств; увеличилось число случаев привлечения государства к ответственности за ненадлежащее осуществление данных обязательств, что зачастую влечет неисполнение государством решения суда по причине несогласие с наличием у Европейского суда полномочий на такое расширительное толкование. Однако указанная проблема не входит в предмет исследования данной работы.
Сравнение концепций позитивных обязательств государства на уровне российской действительности и на уровне Европейского суда можно проводить по следующим критериям: степень разработанности концепции, содержательный аспект и наличие механизмов привлечение к ответственности за ненадлежащее исполнение позитивных обязательств.
Очевидно, что многочисленные решения Европейского суда, предметом рассмотрения которых являются позитивные обязательства государств или нормы, косвенно связанные с позитивными обязательствами, свидетельствуют о высокой степени разработанности концепции. Кроме того, что данная концепция находит отражение в правоприменительной практике Европейского суда, она также развивается в научно-исследовательской сфере[footnoteRef:7], в том числе и Исследовательским отделом Европейского суда[footnoteRef:8]. В России же исследуемому институту не уделяется столь значительного внимания. Конституционный Суд РФ (далее – КС РФ) не применяет прямо данную концепции в своих решениях (только в случае ссылки на практику Европейского суда); в связи с этим и научная разработанность института представляется недостаточной.  [7:  См. Jean-François Akandji-Kombe. Positive obligations under the European Convention on Human Rights // Human rights handbooks. № 7. 2007.]  [8:  См. Отчет по результатам исследования. Позитивные обязательства государств-участников Конвенции по защите журналистов и предотвращению безнаказанности в свете статьи 10 // http://www.echr.coe.int/Documents/Research_report_article_10_RUS.pdf] 

Содержательно концепции позитивных обязательств во многом схожи на обоих уровнях. В приведенном выше понятии позитивных обязательств государства было выделено два аспекта: регулятивный и охранительный. В соответствии с Конвенцией в ее расширительном толковании Европейским судом также выделяются два вида позитивных обязательств: процессуальные и материальные. Под материальными обязательствами понимается меры, необходимые для полного осуществления гарантированных прав. Например, установление надлежащих правил, регламентирующих вмешательство полиции, оснащение тюрем, юридическое признание статуса транссексуалов и другое. Процессуальные же обязательства призывают к организации внутригосударственных процедур для обеспечения защиты лиц от противоправных действий; это обеспечивает право граждан на эффективное расследование, и в более широком смысле предусматривает обязанность государства принимать уголовное законодательство, которое является одновременно и сдерживающим, и эффективным[footnoteRef:9]. В общем виде, материальные обязательства содержательно пересекаются с регулятивным аспектом понятия позитивных обязательств, а процессуальные – с охранительным. [9:  Jean-François Akandji-Kombe. Positive obligations under the European Convention on Human Rights // Human rights handbooks. № 7. 2007. С. 16.] 

Как уже было отмечено охранительный аспект института позитивных обязательств также предусматривает возможность привлечения государства к ответственности за их ненадлежащее исполнение. Рассматривая проблему ответственности государства, необходимо различать государство в целом, как государственно-организованное сообщество, и государство как совокупность органов и должностных лиц, реализующих посредством предоставленных полномочий определенные функции. Оба эти субъекта несут ответственность перед гражданином от имени государства. Законодательство Российской Федерации предусматривает следующие виды ответственности государства перед гражданином: гражданско-правовая, конституционная, международная – в случае, если субъектом правонарушения является государство в целом или его органы – и административная, уголовная и дисциплинарная – если субъектом выступает должностное лицо или государственный служащий. 
Международно-правовая ответственность государства наступает, в частности, по решению Европейского суда. Мерами ответственности могу выступать: индивидуальные меры – выплата компенсации, проведение эффективного расследования, пересмотр неправомерно вынесенного национальным судом решения; меры общего характера – внесение изменений в законодательство или иные меры по исправлению ситуации в целом.
Эффективность принятых мер также может выступать критерием для сравнения концепции позитивных обязательств в российской действительности и в практике Европейского суда. Как уже отмечалось, некоторый государства отказываются исполнять решения Европейского суда, основанные на расширительном толковании положений Конвенции. Тем не менее, описанные ситуации, скорее, являются исключением.
Так, в деле Goodwin v. the United Kingdom[footnoteRef:10] заявительница являлась подданной Соединенного Королевство, ставшей транссексуалом после операции по смене пола с мужского на женский. Она утверждала, что во время и после операции она подвергалась сексуальным домогательствам на работе. Кроме того, тот факт, что у нее сохранился прежний номер государственного страхования, означает, что работодатель смог выяснить подробности ее жизни (о том, что ранее у нее было другое имя и пол), что привело к смущению и унижению. Таким образом, жалоба состояла в отсутствии регулирования юридического статуса транссексуалов в Соединенном Королевстве, и, в частности, возникающие в связи с этим проблемы с занятостью, социальным обеспечением, пенсией и неспособностью вступать в брак.  Заявительница указывала на нарушение статьи 8 (право на уважение личной жизни), 12 (право вступать в брак и создавать семью), 14 (недопустимость дискриминации в пользовании правами и свободами), 13 Конвенции (право на эффективное средство правовой защиты в государственном органе). [10:  Goodwin v. the United Kingdom, 27 March 1996, Reports of Judgments and Decisions 1996-II] 

В резолютивной части Европейский суд признал нарушение положений статьи 8 и 12 Конвенции. Суд обращает внимание на то, что у государства нет свободы усмотрения в отношении признания или непризнания юридического статуса лиц, в результате операции сменивших пол; это входит в круг его позитивных обязанностей. Кроме того, суд указал, что «если государство санкционировало лечение и хирургическое вмешательство в целях облегчения положения транссексуала, финансировало или оказывало помощь в финансировании операций …, отказ в признании правовых последствий того результата, к которому приводит предпринятое лечение, представляется нелогичным»[footnoteRef:11]. Резюмируя, помимо того, что Европейский суд в связи с признанием нарушений положений Конвенции присудил компенсацию заявительнице, он возложил на государство обязанность по исполнению своего позитивного обязательства, а именно обязанность предусмотреть законодательное регулирование юридического статуса транссексуалов. [11:  Goodwin v. the United Kingdom, 27 March 1996, Reports of Judgments and Decisions 1996-II / Пер. с англ. Ю.Ю. Берестневой // http://docs.pravo.ru/document/view/19383100/] 

В том числе во исполнения предписания Европейского суда, Парламент Соединенного Королевства принял Gender Recognition Act 2004[footnoteRef:12], в пояснительной записке к которому указывается, что Правительство Великобритании в соответствии с нормами международного права несет позитивные обязательства по обеспечению прав и свобод человека и гражданина и должно предпринять меры для пресечения (исправления) продолжающихся нарушений, выявленных в том числе Европейским судом в решении Goodwin v. the United Kingdom[footnoteRef:13]. Цель Gender Recognition Act 2004 состоит в том, чтобы обеспечить юридическое признание транссексуалов, что полностью соответствует предписанию Европейского суда. Таким образом, на примере указанного дела можно заключить, что концепция позитивных обязательств государства в практике Европейского суда является эффективным способом защиты конвенционных прав граждан через обязывание государства исполнить возложенные на него в соответствии с Конвенцией позитивные обязательства. [12:  An Act to make provision for and in connection with change of gender. 1 July 2004]  [13:  Explanatory Notes of Gender Recognition Act 2004 // http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2004/7/notes/division/2] 

КС РФ как орган конституционного контроля также обеспечивает права и свободы человека и гражданина, разрешая дела о соответствии Конституции РФ федеральных законов и иных нормативно-правовых актов, а также обладая иными установленными законом полномочиям[footnoteRef:14]. [14:  Федеральный конституционный закон от 21 июля 1994 года № 1-ФКЗ "О Конституционном Суде Российской Федерации". Статья 3. ] 

В Постановлении от 17 июня 2013 года № 13-П (далее – Постановление) КС РФ рассматривал вопрос о соответствии Конституции РФ, ее статьям 34, 35 и 57 части 2 статьи 2 Федерального закона "О внесении изменений в Федеральный закон «О дополнительном социальном обеспечении членов летных экипажей воздушных судов гражданской авиации»[footnoteRef:15] (далее – ФЗ «О внесении изменений»). Суть вопроса сводится к следующему: в соответствии с федеральным законодательством[footnoteRef:16] членам летных экипажей воздушных судов гражданской авиации назначается доплата к пенсии, выплата которой осуществляется за счет взносов организаций, использующих труд членов летных экипажей (далее – организации). С 1 января 2010 года применительно к этим взносам стал использоваться порядок, который ограничивал предельную величину базы для начисления взносов доходами в сумме 415 000 рублей в год. А так как облагаемая база за 6 месяцев уже превышает эту сумму, такой порядок привел бы к прекращению поступлений средств на выплату указанных доплат. В связи с этим в целях обеспечения социальных прав получателей доплаты к пенсии из числа членов летных экипажей воздушных судов гражданской авиации в законодательство были внесены изменения, суть которых в общем виде сводится к отмене ограничения предельной суммы облагаемой базы. Кроме того, частью 2 статьи 2 ФЗ «О внесении изменений» данный порядок был распространен на правоотношения, возникшие с 1 января 2010, то есть с обратной силой, что противоречит установленному статье 57 Конституции РФ запрета установления обратной силы законов, ухудшающих положения налогоплательщиков. [15:  Федеральный закон от 23 декабря 2010 года № 360-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "О дополнительном социальном обеспечении членов летных экипажей воздушных судов гражданской авиации".]  [16:  Федеральный закон "О дополнительном социальном обеспечении членов летных экипажей воздушных судов гражданской авиации" от 27 ноября 2001 года № 155-ФЗ.] 

КС РФ постановил признать не соответствующей Конституции часть 2 статьи 2 ФЗ «О внесении изменений», в той мере, в какой содержащееся в ней предписание придает обратную силу ухудшающим положение плательщиков взносов на доплату к пенсии членам летных экипажей воздушных судов гражданской авиации – организаций, правилам определения базы для начисления этих взносов. Однако, определяя порядок исполнения Постановления, КС РФ указал, что уже уплаченные (взысканные в судебном порядке) взносы возврату или зачету в счет будущих платежей не подлежат.
В Определении КС РФ от 8 декабря 2015 года № 2737-О-Р "По ходатайству Министерства финансов Российской Федерации об официальном разъяснении Постановления"[footnoteRef:17] Суд разъяснил, что противоправность в действиях государства в период до вступления в силу Постановления отсутствовала, то есть сложилась ситуация, когда законодательный орган издал неправомерный закон (распространяющий нормы, ухудшающие положение «налогоплательщиков» с обратной силой), однако исполнительные органы, взыскавшие взносы в соответствии с этим законом, не действовали неправомерно. Следовательно, если отсутствует состав правонарушения в действиях исполнительных органов власти, то может ли быть привлечен к ответственности законодательный орган? КС не поднимает этого вопроса, а, наоборот, говорит о том, что порядок исполнения Постановления не предполагает восстановления прав авиакомпаний, которые добровольно уплатили взносы или с которых эти взносы были взысканы в судебном порядке[footnoteRef:18].  [17:   Определение Конституционного Суда РФ от 08 декабря 2015 № 2737-О-Р "По ходатайству Министерства финансов Российской Федерации об официальном разъяснении Постановления Конституционного Суда Российской Федерации от 17 июня 2013 года N 13-П".]  [18:  Там же] 

Таким образом, в данном случае следует говорить о ненадлежащем исполнении государством своих позитивных обязанностей: нормативное регулирование уплаты взносов авиакомпаниями хоть и преследовало благие цели (исправление законодательства, не отвечающего требованиям социального государства), тем не менее в части установления порядка его действия являлось неправомерным, что повлекло ухудшение положения авиакомпаний. В данном случае усматривается ненадлежащее исполнение регулятивной функции государства, предполагающей обеспечение прав и свобод человека и гражданина путем нормативного регулирования. Более того, предусмотренный КС РФ порядок исполнения Постановления не предусматривает возможность восстановления нарушенных прав авиакомпаний, тем самым создаются препятствия для реализации охранительной функции государства в двух аспектах: во-первых, описанный в Постановлении КС порядок его исполнения не предусматривает механизмы привлечения государства в лице его законодательных органов к ответственности, а во-вторых, в результате нарушения государством гарантий о недопущении придания закону, ухудшающему положение лица, обратную силу не последовало компенсации ущерба, который претерпели организации, на момент вступления в силу Постановления КС РФ уже уплатившие взносы в соответствии с неправомерным порядком.
Однако если посмотреть на ситуацию шире, то КС РФ, избирая определенный порядок исполнения Постановления, руководствуется в первую очередь принципами социального государства. В рамках социальной политики государство в соответствии со статьей 7 Конституции РФ обязуется в том числе обеспечивать государственную поддержку пожилых граждан, предусмотреть развитую систему социальных служб, установить государственные пенсии, пособия и иные гарантии социальной защиты[footnoteRef:19]. В сложившейся ситуации КС РФ посчитал, что будет справедливым не возвращать уплаченные организациями взносы, но запретить взыскивать требуемые ранее взносы с тех, кто их еще не уплатил. [19:  Конституция Российской Федерации. Статья 7.] 

Таким образом, в данном случае возникает коллизия позитивных обязательств государства: принять меры по восстановлению нарушенных прав организаций или же обеспечить установленные законом дополнительные выплаты определенной категории граждан. КС РФ разрешает данное противоречие по своему усмотрению.
Резюмируя, на основе сравнительно-правового анализа института позитивных обязательств государства в российской действительности и в практике Европейского суда можно сделать следующие выводы:
1. институт позитивных обязательств государства в России требует разработки, основой которой может стать концепция, применяемая Европейским судом на базе расширительного толкования положений Конвенции;
2. этому будет способствовать отсутствие существенных содержательных расхождений института на обоих уровнях: регулятивный аспект обязанностей государства в РФ соответствует материальному аспекту в практике Европейского суда, охранительный – процессуальному;
3. арсенал мер ответственности государства на национальном уровне значительно шире, что также способствует эффективному внедрению данной концепции на уровень РФ;
4. эффективность применения данного института, его способствование обеспечению прав и свобод граждан представляется довольно субъективным критерием оценивая, однако обширная практика Европейского суда демонстрирует его актуальность в связи с необходимостью обоснования возложенных на государство обязанностей.
