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В октябре 2008 года Институт «Право общественных интересов» (PILI) совместно с Федеральной палатой адвокатов Российской Федерации (ФПА) провел круглый стол на тему «Субсидируемая юридическая помощь
 в России: проблемные сферы и направления развития».  В работе круглого стола приняли участие руководство ФПА, президенты адвокатских палат восьми российских регионов и другие эксперты. Неожиданно для организаторов в дискуссии приняли активное участие руководители Департамента правового регулирования и контроля в сфере правовой помощи Министерства юстиции РФ. PILI, основываясь на комплексном анализе мирового опыта в этой сфере, подготовил для круглого стола презентацию по основным вопросам, которые необходимо решить любому государству для выстраивания эффективной системы субсидируемой юридической помощи
: 
· Круг получателей юридической помощи 

· Типы дел, по которым оказывается юридическая помощь

· Объем и виды юридической помощи

· Разграничение первичной и вторичной юридической помощи

· Контакт и взаимодействие с получателями юридической помощи
· Порядок исчисления и оплаты работы юристов

· Формирование бюджета субсидируемой юридической помощи
· Координация между различными программами субсидируемой юридической помощи
· Система управления субсидируемой юридической помощью
За шесть часов напряженной дискуссии участникам удалось обсудить каждый из этих вопросов и наметить некоторые общие подходы к их решению применительно к российскому контексту. В ходе встречи директор упомянутого департамента Минюста и президент ФПА так же неожиданно сообщили, что Президент Российской Федерации поручил Минюсту в очень сжатые сроки (до весны 2009 года) представить концепцию законопроекта о субсидируемой юридической помощи, и пригласили всех присутствующих войти в состав рабочей группы для работы над таким законопроектом. Первое заседание рабочей группы состоялось на следующий же день в помещении ФПА. За несколько часов участникам (представителям ФПА, Минюста, региональных адвокатских палат и PILI) удалось достичь удивительного единодушия в том, что касается основных принципов будущей общенациональной системы субсидируемой юридической помощи (следует оговориться, что речь идет о юридической помощи по неуголовным делам; юридическая помощь по уголовным делам, то есть по назначению органов следствия, дознания и судов, останется пока в ведении адвокатуры и будет по-прежнему регулироваться в первую очередь Уголовно-процессуальным кодексом):
1. Закон должен предусмотреть оказание субсидируемой юридической помощи на двух уровнях, то есть ввести понятия первичной и вторичной субсидируемой юридической помощи и заложить основы такого разделения в положениях, касающихся права на получение помощи, видов и объемов юридической помощи, лиц и структур, предоставляющих субсидируемую помощь.

2. Первичная субсидируемая юридическая помощь может оказываться широким кругом субъектов, включая адвокатские образования, при условии соответствия выработанным критериям. Вторичная юридическая помощь может оказываться только адвокатами.

3. В связи с масштабностью задачи и ограниченными финансовыми возможностями закон будет исходить из принципа сохранения и использования всех имеющихся ресурсов для оказания субсидируемой юридической помощи, в особенности первичной. В связи со значительным региональным разнообразием (существование малонаселенных и труднодоступных регионов, регионов, где уже создана широкая сеть юридических бюро силами Росрегистрации или, наоборот, юридических консультаций силами субъектов федерации и адвокатских палат) субъекты федерации – возможно, совместно с региональными центрами, финансируемыми из федерального бюджета - будут наделены правом выбирать «провайдеров» первичной юридической помощи в соответствии с особенностями того или иного региона.
4. Федеральный закон установит минимальные федеральные гарантии по предоставлению субсидируемой юридической помощи, при том что субъекты федерации будут явным образом наделены возможностью расширять круг получателей субсидируемой юридической помощи путем повышения имущественного порога, расширения категорий дел и/или увеличения(расширения) категорий граждан, имеющих право на получение субсидируемой юридической помощи.

5. Закон должен указывать, что первичная юридическая помощь оказывается всем обратившимся вне зависимости от их имущественного статуса, принадлежности к какой-либо группе, места проживания или гражданства без необходимости предоставления каких-либо справок и иных документов.

6. Закон должен содержать перечень лиц, имеющих право на получение вторичной помощи. Перечень таких лиц, приведенный в законе, должен быть дополнен прямым указанием на то, что органы власти субъектов федерации вправе по своей инициативе расширить круг лиц, имеющих право на получение помощи, исходя из социально-экономических особенностей региона.

7. Для повышения эффективности государственно-правового регулирования и социальной действенности правовых механизмов представляется целесообразным предоставить право на получение помощи не только тем, чей душевой доход равен прожиточному минимуму или ниже его. Вопрос о том, как определять минимальный уровень дохода для получения права на субсидируемую юридическую помощь, нуждается в дальнейшей проработке.

8. Рекомендуется включить в список получателей помощи те категории, которые получают другие виды социальных услуг и обладают удостоверениями, подтверждающими их статус. Можно пополнить этот список теми категориями уязвимых граждан, установление статуса которых не требует существенных усилий по проверке и подтверждению (например, ветеранов ВОВ, инвалидов, лиц, получающих пенсию по старости, выпускников детских домов, членов многодетных семей).

9. Всем категориям лиц, имеющих право на получение помощи, субсидируемая юридическая помощь должна предоставляться по всем видам дел, кроме тех, которые связаны с предпринимательской деятельностью – либо перечень таких дел должен быть значительно расширен и включать в себя все те проблемы, с которыми сталкиваются малоимущие граждане.
10. Необходимо ввести такое условие для предоставления субсидируемой помощи, как наличие у обратившегося интереса, регулируемого или защищаемого правом.

11. К оказанию первичной помощи следует привлекать разных субъектов в зависимости от условий конкретного региона. Чтобы обеспечить максимальную гибкость при выборе провайдеров первичной помощи на региональном уровне, список провайдеров должен быть достаточно широк и включать в себя как минимум: адвокатов, госюрбюро
, юридические клиники ВУЗов, НКО, профсоюзы. Возможно, этот перечень должен быть открытым. Перечень должен быть снабжен указанием, что органы власти могут привлекать к оказанию первичной помощи провайдеров любого типа из списка, в том числе не ограничиваясь выбором только одного из них.

12. Для всех провайдеров первичной помощи, кроме адвокатов и госюрбюро, необходимо предусмотреть систему требований, обеспечивающих необходимое качество первичной помощи (обучение лиц, оказывающих первичную помощь и пр.). Для допуска студентов юридических клиник и других организаций (кроме адвокатских образований и госюрбюро) к оказанию первичной помощи можно ввести систему аккредитации или сертификации.

13. Участники рабочей встречи согласились, что вторичная помощь, требующая работы квалифицированных специалистов, должна предоставляться адвокатами. 
14. Необходимо наличие федерального органа, в чью компетенцию входили бы вопросы реализации закона о субсидируемой юридической помощи. Такому органу должны быть присвоены соответствующие полномочия. Подобный орган может быть создан как в каждом из семи федеральных округов, так и только на федеральном уровне.

15. В каждом субъекте федерации должны быть созданы специальные центры, обеспечивающие организацию и координацию оказания юридической помощи на территории субъекта. Кроме того, в каждом из регионов должна быть создана доступная (в том числе – через средства коммуникации, выезды и пр.) сеть провайдеров первичной помощи. В качестве субъекта, обеспечивающего привлечение адвокатов для оказания вторичной помощи, выступает адвокатская палата региона.
16. Необходимо четко определить и зафиксировать обязанности федеральных и региональных бюджетов по финансированию программ юридической помощи. Следует учитывать, что бюджеты дотационных регионов могут не иметь средств для выполнения таких обязательств, следовательно, необходимо предусмотреть соответствующие субвенции из федерального бюджета. 

17. При определении объемов финансирования должны учитываться: размеры оплаты труда адвокатов, предоставляющих вторичную помощь, компенсация расходов, понесенных адвокатами, средства для поддержания сети провайдеров первичной помощи, расходы, связанные с администрированием и координацией программы юридической помощи. 

18. Необходимо проработать вопрос о возможности взимания фиксированных взносов с получателей помощи. Такие взносы могут уплачиваться в фонд региональной программы юридической помощи в рамках механизма, аналогичного уплате судебных и иных пошлин. Другой вариант – такие фиксированные взносы могут выплачиваться непосредственно адвокатам, оказывающим вторичную помощь, а оплата труда адвоката, в рамках оказания юридической помощи будет возмещена за минусом суммы, уплаченной получателем юридической помощи.

19. Необходимо проработать вопрос о возможности привлечения региональными центрами юридической помощи внебюджетных средств. Центры могут получить право финансироваться не только за счет средств федерального или региональных бюджетов, но и иных источников, возможно, даже корпоративных и частных пожертвований. В таком случае возможно рассмотреть возможность создания подобных центров в форме автономных учреждений или иных форм негосударственных некоммерческих организаций.
*   *   *
Эти ключевые позиции практически полностью отражают видение сотрудниками PILI и другими международными экспертами того, как должна в идеале выглядеть система предоставления субсидируемой юридической помощи, учитывая российские реалии. Конечно, перспективы будущего законопроекта остаются пока неясными – не только из-за складывающейся в стране и в мире экономической ситуации (создание общенациональной системы юридической помощи потребует серьезного бюджетного финансирования), но и из-за неизвестности относительно того, насколько публичным – хотя бы на экспертном уровне – будет обсуждение концепции и самого законопроекта в последующем. 
Тем не менее, осознание государством основных проблем в описываемой сфере и достижение консенсуса между основными заинтересованными сторонами можно назвать значительным прорывом в реформировании системы субсидируемой юридической помощи в России.

В марте 2004 года, то есть за четыре с половиной года до описанных выше событий, PILI провел в Москве, пожалуй, первое публичное мероприятие, посвященное вопросам субсидируемой юридической помощи, представив русское издание своей книги «Доступ к правосудию: проблемы юридической помощи в странах Центральной и Восточной Европы»
. Представители Министерства юстиции тогда не нашли возможности принять участие во встрече. Обсуждение в основном касалось вопросов оказания бесплатной юридической помощи по уголовным делам. Смысл выступлений немногочисленных представителей адвокатуры сводился к тому, что основная проблема состоит в неисполнении государством своих финансовых обязательств по оплате труда адвокатов, а в целом адвокатура способна прекрасно справляться с оказанием субсидируемой помощи. Как адвокаты, так и представители правозащитных организаций говорили также о том, что субсидируемая юридическая помощь – слишком частная проблема на фоне неравноправия защитника в уголовном процессе, попыток установления государственного контроля над адвокатурой, обвинительного уклона российского правосудия и так далее. Опыт в реформировании систем субсидируемой юридической помощи других стран, в том числе стран Центральной и Восточной Европы, показался большинству участников интересным, но не слишком релевантным для России. Иными словами, большинство участников полагали, что хотя в данной области и существуют некоторые проблемы, проводить какие-либо серьезные реформы для их решения нет необходимости
.
В настоящей статье я постараюсь проанализировать то, каким образом за четыре с половиной года люди, организации и ведомства, имеющие отношение к оказанию субсидируемой юридической помощи и управлению в этой сфере в России, прошли путь от защиты существовавшего положения дел до осознания необходимости широкомасштабных реформ. Разумеется, это движение происходило в более широком контексте изменений, происходивших в эти годы в политической, экономической и социальной жизни страны. В то же время я полагаю, что деятельность PILI, направленная на исследование существующей ситуации, ознакомление с международным опытом и стандартами, а также способствование диалогу между заинтересованными сторонами, сыграла определенную роль в этом процессе. Именно поэтому рефлексия нашего опыта – как позитивного, так и негативного – может, мне кажется, оказаться полезной для тех, кто планирует аналогичную деятельность в других странах, особенно на постсоветском пространстве, где до сих пор имеют место значительные сходства в правовых системах, институциональных структурах и социальных потребностях.
Прежде чем перейти к изложению наших дальнейших шагов и анализу их результатов, мне хотелось бы кратко остановиться на своеобразной природе института субсидируемой юридической помощи как сферы приложения наших усилий. Пытаясь описать эту дуалистическую природу одной фразой, я бы сказал, что субсидируемая юридическая помощь нужна всем и не нужна никому. Она нужна законодательной и исполнительной власти, потому что помогает снизить административную нагрузку на его институты, не допускать социальной эксклюзии маргинальных (в первую очередь малоимущих) групп населения и в конечном счете предотвращать социальную напряженность. Она нужна адвокатуре, потому что это гарантированный источник средств, потому что адвокатура стремится к установлению своей монополии на оказание юридической помощи, в том числе и бесплатной для получателя, и потому что исторически такую помощь оказывала именно адвокатура, имеющая, по крайней мере теоретически, механизмы контроля за качеством работы своих членов (такие как экзамен, который сдают кандидаты на получение адвокатского статуса, и дисциплинарная ответственность). Она нужна судам и следственным органам, потому что облегчает их работу и/или позволяет избегать различных проблем в виде отмены их процессуальных решений, приговоров и постановлений вышестоящими инстанциями. Она нужна правозащитным и иным общественным организациям, потому что освобождает их от необходимости самим оказывать юридическую поддержку тем группам, интересы которых они представляют, позволяя сосредоточиться на решении более глобальных, системных проблем.
Интересно задаться вопросом о том, нужна ли субсидируемая юридическая помощь ее реальным или предполагаемым получателям, то есть малоимущим гражданам или представителям других социально уязвимых групп населения. Насколько мне известно, задающихся таким вопросом социологических исследований в России пока не проводилось (и это само по себе о многом говорит), но мне кажется, что если спросить об этом у любого прохожего, он, скорее всего, затруднится с ответом или даже даст отрицательный ответ. Не потому, что у него нет юридических проблем, а потому, что граждане, особенно в нашем регионе, заинтересованы прежде всего в максимально эффективном и быстром решении таких проблем, а будет ли такое решение обеспечено за счет именно системы субсидируемой юридической помощи или каким-то иным способом – вопрос для них второстепенный. 
Возвращаясь к перечисленным абзацем выше институтам и организациям, так или иначе вовлеченным в систему предоставления субсидируемой юридической помощи (по-английски их часто описывают емким словом stakeholders, которое включает в себя всех тех, у кого есть жизненно важный интерес («stake») в той или иной сфере): при всей их заинтересованности субсидируемая юридическая помощь для них – лишь один из приоритетов, более или менее важный. При столкновении, по тем или иным причинам, данного приоритета с другими, более важными, чаще всего приносятся в жертву именно интересы субсидируемой юридической помощи. Это совершенно естественно, так как в первую очередь все эти организации – корпорации, видящие свою главную задачу в защите и продвижении интересов тех, от чьего лица они выступают; более того, чаще всего подобные конфликты даже не осознаются представителями этих ведомств и организаций.
Поясню на двух примерах из российского опыта. Создавая в 2006 году государственные юридические бюро, Минюст формально предусмотрел возможность передачи ими сложных дел адвокатам, однако не разработал ни каких-либо критериев для такой передачи, ни специально выделенного для этих целей финансирования. Это привело к тому, что такого рода передачи осуществлялись крайне редко, бюро оказались в полной (вполне добровольной) изоляции от адвокатского сообщества на местном уровне, а качество работы их юристов по сложным судебным делам оценить невозможно (можно лишь исходить из косвенных признаков – например, единственным требованием к претенденту на должность юриста государственного юридического бюро является наличие юридического образования). Адвокатура, со своей стороны, крайне негативно отнеслась к созданию государственных юридических бюро и во многих случаях отказывалась с ними сотрудничать, полагая, что со стороны государства было бы гораздо более разумно финансировать их работу по оказанию субсидируемой помощи, чем тратить ресурсы на создание новой структуры с нуля. При этом представители адвокатуры зачастую полагали, что для обеспечения надлежащего качества юридической помощи достаточно лишь самого факта ее оказания адвокатами как «квалифицированными» юристами, а вопрос о наличии серьезной административной и управленческой инфраструктуры, необходимой для координации деятельности в данной сфере, установления права на получение юридической помощи, информирования населения и так далее, редко вообще поднимался (должен отметить, что к настоящему моменту осознание всех перечисленных проблем и государством, и адвокатурой находится на совершенно другом уровне).
Еще один пример. Российский закон не требует установления имущественного положения подозреваемого или обвиняемого
 при назначении ему защитника. Более того, отказ обвиняемого от защитника не является обязательным для следователя или суда, а одна из норм Уголовно-процессуального кодекса РФ предусматривает, что если показания на предварительном следствии были даны в отсутствие защитника, а в суде обвиняемый отказывается от этих показаний, то они автоматически признаются недопустимыми в суде, даже если обвиняемый сам отказался от защитника
. При этом в случае, если обвиняемый был признан виновным (что происходит в России в подавляющем большинстве случаев), он может быть впоследствии обязан возместить государству судебные и иные издержки, понесенные им в ходе производства по уголовному делу, в том числе участие назначенного ему защитника (хотя суд может его и освободить от этих выплат).
К чему это приводит на практике? Во-первых, следователи и прокуроры, не заинтересованные в признании судом полученных показаний недопустимыми, практически всегда назначают подозреваемому или обвиняемому защитника, хочет он того или нет. При этом они заинтересованы не столько в предоставлении обвиняемому качественной юридической помощи, сколько в процессуальном оформлении или, если угодно, «легализации» протоколов допроса и иных документов. Во-вторых, фактически обвиняемый принуждается к последующей оплате юридической помощи (при этом следователи, насколько нам известно, не разъясняют этого обвиняемому) – конечно, тарифы на нее невысоки, но и ее качество может вызывать серьезные вопросы.
Из этого анализа легко сделать вывод о том, что одной из самых важных задач при реформировании системы субсидируемой помощи является создание структуры (государственной или независимой), для которой основным приоритетом и целью деятельности будет являться защита и продвижение интересов системы субсидируемой юридической помощи в целом – то есть, в конечном счете, интересов ее получателей, реальных или потенциальных. Только такая структура, действуя как на центральном, так и на местном уровне в поле пересечения интересов государства, адвокатуры и иных сил, способна добиться их оптимального баланса и скоординированности усилий по обеспечению эффективного доступа нуждающихся к правовой системе и правосудию.
Отсутствие подобных структур, пожалуй, и приводит к появлению в разных странах организаций или программ, аналогичных PILI, берущих на себя роль нейтрального посредника, площадки для диалога, генератора инициатив и поставщика экспертной помощи, приспособленной к конкретным местным условиям.
*   *   *
По итогам презентации книги «Доступ к правосудию: проблемы юридической помощи в странах Центральной и Восточной Европы» стало понятно, что основной нашей задачей на том этапе должно было стать повышение уровня осознания заинтересованными сторонами наиболее актуальных проблем, имеющихся в обсуждаемой сфере - без присутствия этих проблем в дискурсе общественных обсуждений на самых разных уровнях было бы сложно мобилизовать эти стороны на совместный поиск решений. По опыту работы в странах Центральной и Восточной Европы было известно, что существуют как минимум два (обычно взаимодополняющих) способа достичь этой цели – популяризация международных стандартов в связи с обязательствами, принятыми на себя соответствующим государством, и проведение социологических исследований внутри страны, призванных показать, как обстоят дела в реальности, а не на бумаге. Если говорить о первом подходе, то в отличие от стран Центральной и Восточной Европы, готовившихся в то время ко вступлению в Европейский Союз (и именно этот рычаг был во многом использован при реформировании их систем субсидируемой юридической помощи), на Россию в связи с темой субсидируемой юридической помощи и доступа к правосудию распространялись лишь стандарты Совета Европы, то есть, прежде всего, статьи 6 Европейской конвенции о защите прав человека и прецедентного права Европейского суда по правам человека. А эти стандарты представлялись (и продолжают представляться нам) относительно низкими – скажем, в том, что касается помощи по неуголовным делам, эти стандарты говорят лишь о том, что помощь должна предоставляться бесплатно, «если того требуют интересы правосудия», оставляя интерпретацию «интересов правосудия» на усмотрения государств-участников Конвенции. Что касается проведения социологических исследований, то для обеспечения их репрезентативности, особенно в такой большой и разнообразной стране, как Россия, необходимо было затратить весьма значительные ресурсы – финансовые, кадровые и временные. Кроме того, по прежнему опыту нам было известно, что результаты подобных исследований, к сожалению, не всегда способны привести в России к желаемым эффективным результатам – прежде всего в связи с отсутствием традиции и практики общественной дискуссии по острым социальным проблемам. Мы опасались, что, потратив несколько лет сначала на поиски финансирования, а затем на разработку исследования, его проведения и анализ результатов, мы упустим драгоценное время без каких бы то ни было гарантий действенности такой стратегии.
Поэтому было принято решение пойти по несколько более простому пути и ограничиться так называемым «кабинетным» исследованием (desk research), то есть проанализировать все открытые источники, к которым удастся получить доступ – федеральное и региональное законодательство, подзаконные акты, акты адвокатских палат и другие нормативные документы, а также статистические и иные эмпирические данные. Вместо репрезентативных социологических опросов было решено провести своеобразные фокус-группы среди адвокатов, судей и работников следственных органов. В результате уже к ноябрю 2004 г. PILI совместно с еще одной неправительственной экспертной организацией, Фондом ИНДЕМ, подготовил предварительный доклад «Предоставление бесплатной юридической помощи в Российской Федерации: законодательство и практика»
.
Основные выводы доклада не стали для нас неожиданностью, но теперь они были подкреплены серьезными аналитическими выкладками.
Уголовные дела:
· государство неэффективно использует ограниченные бюджетные ресурсы, предоставляя любому подозреваемому/обвиняемому защитника по назначению;

· услуги защитника по назначению не всегда являются для подозреваемого/обвиняемого действительно бесплатными. Судебная практика с недавних пор следует по пути взыскания с осужденного процессуальных издержек, если он не заявил об отказе от защитника, и последний участвовал в уголовном деле по назначению;

· существуют категории дел и ситуаций, существенно затрагивающих права граждан, в том числе могущих привести к лишению свободы, по которым бесплатная юридическая помощь не предоставляется;

· действующее законодательство не предусматривает оплату таких важнейших по любому уголовному делу действий защитника, как:

· ознакомление с материалами дела, 

· составление ходатайств, жалоб и других процессуальных документов, 

· консультирование доверителя и необходимое для этого посещение его в следственном изоляторе, 

· проведение адвокатского расследования, а в необходимых случаях

· составление апелляционной, кассационной или надзорной жалобы и представление интересов клиента при рассмотрении дела в судах соответствующих инстанций;
· защитнику не компенсируются:

· транспортные расходы, 

· расходы на оплату услуг специалистов и затраты на снятие копий с материалов дела;
· отсутствует какой-либо эффективный механизм контроля качества оказываемой по назначению юридической помощи;
· не сформированы законодательные, организационные и финансовые механизмы, позволяющие избежать частой сменяемости адвокатов, назначаемых в качестве защитников в рамках одного и того же уголовного дела, и обеспечить соответствующее качество предоставляемой ими юридической помощи;
· ставки, предусмотренные федеральным законодательством для оплаты труда защитника по назначению, продолжают оставаться сравнительно низкими и во многих случаях не могут обеспечить достаточный стимул для ответственного отношения адвокатов к своим обязанностям;
· бюджетные средства на эти цели распределяются среди различных правоохранительных органов, которые, очевидно, без заинтересованности подходят к формированию статьи расходов на финансирование оплаты труда адвокатов по назначению;
· отсутствуют статистические данные о работе адвокатуры, в том числе по оказанию юридической помощи по назначению;
· отсутствует четкое взаимодействие между органами, задействованными в процессе оказания юридической помощи по назначению;
· значительная часть населения России вообще лишена доступа к юридической помощи, как платной, так и бесплатной, из-за нехватки адвокатских образований.

Неуголовные дела:

· действующее законодательство существенно ограничивает как круг лиц, так и категории дел, по которым возможно получение бесплатной юридической помощи;
· право на получение бесплатной юридической помощи гарантировано исключительно гражданам Российской Федерации;
· лица, содержащиеся в различных государственных учреждениях (например, местах содержания под стражей или учреждениях системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних), практически лишены доступа к юридической помощи;
· граждане практически не информированы о своем праве на получение бесплатной юридической помощи, в связи с чем крайне редко за ней обращаются;
· остается неурегулированным в законодательстве вопрос о том, в каком объеме и в каких формах должна оказываться бесплатная юридическая помощь. В особенности это касается бесплатного судебного представительства;
· в федеральном законодательстве отсутствуют нормы, обеспечивающие финансирование бесплатной юридической помощи по гражданским делам за счет государства;
· значительная часть населения лишена доступа не только к бесплатной, но и к платной юридической помощи в силу своего проживания в удаленных и малонаселенных (особенно сельских) районах, где нет или недостаточное количество адвокатских образований.

Хотелось бы сразу же оговориться, что несмотря на определенный прогресс, достигнутый, во-первых, в оплате государством работы адвоката, участвующего в уголовном деле по назначению, а во-вторых, в расширении программ субсидируемой помощи по неуголовным делам, большинство из этих проблем остаются нерешенными и поныне. Однако если читатель вернется сейчас к самому началу настоящего текста и еще раз ознакомится с основными тезисами, сформулированными рабочей группой по разработке закона о субсидируемой юридической помощи, он заметит, что предлагаемые решения этих и некоторых других проблем нашли в них непосредственное отражение – правда, это не касается субсидируемой юридической помощи по уголовным делам.
После опубликования доклада и проведения его презентации с участием зарубежных экспертов в ноябре 2004 г.
 мы потратили большую часть 2005 года на выработку дальнейшей стратегии и поиски финансирования. В частности, мы решили сосредоточить свои усилия на содействии реформам в области оказания субсидируемой помощи по неуголовным делам. Это было вызвано двумя причинами. Во-первых, юридическая помощь по уголовным делам традиционно воспринимается адвокатурой в России (да и многих других странах континентальной Европы) как своя монополия, поэтому попытки говорить о неудовлетворительном положении дел и необходимости реформ в этой области могут первоначально восприниматься адвокатским сообществом как вмешательство в его самостоятельность и сомнения в его компетентности. 
Во-вторых, в конце 2005 года стало известно, что российское правительство, по инициативе Минюста, приступило к реализации эксперимента по созданию в десяти (из более чем восьмидесяти) регионах России так называемых государственных юридических бюро, которые должны были оказывать бесплатную юридическую помощь малоимущим гражданам по любым категориям неуголовных дел. Помощь должна была оказываться штатными сотрудниками бюро; единственным требованием к кандидатам на замещение этих должностей было наличие юридического образования. Помощь должна была оказываться на основании справки об уровне дохода, которую необходимо было получить у органа социального обеспечения (право на получение помощи давал уровень дохода, не превышающий прожиточный минимум, установленный в данном регионе). На каждый регион было выделено бюджетное финансирование в примерно одинаковом объеме (в среднем около 5 млн рублей, или около 135 тыс. евро), а также была установлена предельная численность штатных единиц (15). Было также предусмотрено, что госюрбюро «может заключить с адвокатом договор… предусматривающий: оказание юридической помощи гражданам на постоянной основе; оказание юридической помощи конкретному гражданину» .Государственные юридические бюро были подчинены региональному управлению Федеральной регистрационной службы Министерства юстиции РФ (в настоящее время – управлению непосредственно Минюста).
Эксперимент был воспринят российской адвокатурой резко негативно – как представляется, в первую очередь потому, что его необходимость обосновывалась неудовлетворительным качеством работы адвокатов в целом, а его внедрение сопровождалось высказываниями представителей Минюста о необходимости более жесткого контроля за адвокатами со стороны государства. Адвокатские палаты регионов, в которых проводился эксперимент, нередко отказывались сотрудничать с госюрбюро – впрочем, последние также не проявляли большого желания такое сотрудничество налаживать.
Нам показалось, что эта инициатива, свидетельствующая об озабоченности государства проблемой ограниченного доступа малообеспеченных граждан к юридической помощи по широкому кругу неуголовных дел (а именно такие дела – жилищные, семейные, трудовые, социальные и так далее – и составляют большую часть проблем, с которыми они сталкиваются в повседневной жизни), предоставляет хорошую возможность для оказания экспертной поддержки и создания политической воли и консенсуса для всеобъемлющих реформ в области субсидируемой юридической помощи.
Заручившись финансовой поддержкой двух донорских организаций – Фонда Форда и программы «Матра» Министерства иностранных дел Королевства Нидерландов – мы разработали стратегию на 2006-2009 годы, который состоял из нескольких основных компонентов:
· проведение сравнительно-правовых и институциональных исследований по ключевым проблемам в области субсидируемой юридической помощи, выявленным нами в процессе составления предварительного доклада и скорректированным на основании запросов нашей целевой аудитории (прежде всего адвокатуры);
· проведение исследований в России в областях, где в свободном доступе мы не обнаружили достаточного количества информации;
· анализ опыта, полученного в ходе осуществления эксперимента по созданию госюрбюро, силами международных экспертов-практиков;

· создание в одном из регионов, где проводится эксперимент, прототипа координационной структуры с участием адвокатуры, госюрбюро и других заинтересованных сторон;

· ознакомление представителей целевой аудитории с «лучшими практиками» в сфере управления системой субсидируемой юридической помощи (ознакомительные поездки в Нидерланды);
· проведение серии встреч в различном формате для обсуждения актуальных проблем, представления результатов исследований, обмена опытом и совместного поиска решений;
· разработка по результатам всего вышеперечисленного всеобъемлющих рекомендаций для реформирования российской системы оказания субсидируемой юридической помощи.

Первоначально планировалось проведение исследования по международно-правовым стандартам в области субсидируемой юридической помощи, но быстро стало понятно, что это будет лишней тратой времени и ресурсов, так как осознание заинтересованными сторонами необходимости реформ уже имело место, а международные стандарты сами по себе в целом представляют интерес скорее как информационный повод, чем как руководство к действию (уровень их гарантий ниже, чем тот, о котором уже готово было говорить и правительство, и адвокатура, и общество). Поэтому мы сосредоточились на следующих трех темах:
1) Право на получение субсидируемой помощи – критерии и процедуры

2) Организация и управление субсидируемой юридической помощью
3) Критерии и обеспечение качества субсидируемой юридической помощи

На сегодняшний день завершено исследование по третьей теме
. К январю 2009 года должны быть закончены оставшиеся два исследования. Следует отметить, что проведение подобных исследований – процесс крайне трудоемкий, так как включает в себя не просто поиск и перевод описательных текстов, но их тщательный анализ, синтез и адаптацию для нужд российского читателя. Каждая из систем субсидируемой юридической помощи существует в более широком правовом и институциональном контексте своей страны, который часто радикально отличается от того, к чему привыкла аудитория. Однако польза от подобных аналитических материалов несомненна – она позволяет взглянуть на весь спектр решений конкретных проблем, разработанных в разных странах, и учесть тот позитивный опыт, который будет применим в российских (или иных) условиях, а также учиться на чужих ошибках.
Что касается исследования положения дел в России, нас прежде всего интересует область статистического учета в сфере субсидируемой юридической помощи и всего комплекса проблем, связанных с бюджетированием и контролем расходования бюджетных средств. Это исследование пока тоже не закончено, но предварительно можно констатировать, что как статистический учет, так и бюджетирование юридической помощи в России производятся на недостаточно детальном и технологичном уровне. PILI планирует разработать свои предложения в данной сфере с учетом международного опыта.
С целью изучения опыта по проведению эксперимента PILI организовал посещение международными экспертами двух регионов, где проводится эксперимент – Самарской области и Республики Карелия. Эксперты в целом положительно оценили этот опыт и предложили ряд замечаний, направленных на усовершенствование экспериментальной системы оказания субсидируемой юридической помощи по неуголовным делам. Эти замечания будут учтены при разработке рекомендаций PILI по реформированию системы субсидируемой юридической помощи, однако аналитический доклад как документ утратил свою актуальность в связи с намечающимися более масштабными реформами.
Наша попытка создать прототип координационного центра по оказанию субсидируемой юридической помощи в Самарской области пока не увенчались успехом. Было проведено несколько встреч с участием областной адвокатской палаты, госюрбюро по Самарской области, регионального правительства, судебного департамента, уполномоченного по правам человека в Самарской области и других институтов, однако до создания постоянно действующей структуры дело не дошло. Не последнюю роль сыграли здесь противоречия между госюрбюро и адвокатурой, а также почти полное отсутствие какой-либо гибкости в деятельности российских государственных структур на местном уровне. Однако нельзя сказать, что эти встречи прошли впустую – Палата адвокатов Самарской области является на сегодняшний день одной из наиболее продвинутых в России в области организации оказания субсидируемой юридической помощи как по уголовным, так и по неуголовным делам, и если реформа юридической помощи пойдет в России по тем направлениям, которые были сформулированы по результатам заседания рабочей группы 8 октября 2008 г. (см. выше), у Самарской области есть все шансы стать примером для остальных регионов.
В августе 2007 года PILI вместе с двумя партнерскими организациями организовал визит российской делегации в Нидерланды. В состав делегации вошли Президент Федеральной палаты адвокатов, президенты нескольких региональных палат, представитель Минюста и практикующие юристы. Участниками обсуждались вопросы финансирования системы юридической помощи в Нидерландах, взаимоотношений между министерством юстиции и Советом по юридической помощи, взаимодействия Ассоциации адвокатов Нидерландов (NOVA) с Советом по юридической помощи, а также организация работы и внутренняя структура Совета по юридической помощи, обеспечивающего независимость деятельности системы оказания помощи малоимущим. Отдельного внимания были удостоены вопросы выработки стандартов юридических услуг, оценки качества оказываемой бесплатной помощи, существующей в Нидерландах процедуры подачи и рассмотрения жалоб на качество работы адвокатов. Также детально обсуждались вопросы, касающиеся планирования бюджета, работы административного персонала, использования современных средств передачи информации, организации доступа к правосудию малоимущих граждан и повышения качества юридической помощи на институциональном уровне. 

Пожалуй, не будет преувеличением сказать, что эта поездка стала переломным моментом в развитии системы субсидируемой юридической помощи в России. Лидеры российской адвокатуры и представитель Минюста воочию убедились, что при объединении усилий и выстраивании разумной и эффективной системы в выигрыше остаются все – и малоимущие граждане, и государство, и адвокаты. Что при двухзвенном построении системы оказания помощи адвокаты освобождаются от административной нагрузки и расходования ресурсов на оказание помощи по таким вопросам, которые не требуют высокой квалификации юриста, а государство получает возможность наиболее эффективного расходования бюджетных средств. Что эффективная система юридической помощи может существовать только при условии постоянного мониторинга, который позволяет вносить коррективы в меняющихся социально-экономических условиях и планировать бюджет. Наконец, что без единого органа, ответственного за функционирование системы в целом, она не будет функционировать эффективно.
В настоящее время PILI организует еще одну поездку в Нидерланды для второй группы лидеров региональных палат и представителей Минюста, которая позволит им еще более детально ознакомиться с голландской системой оказания юридической помощи.
В 2008 году PILI решил сосредоточить свои усилия на региональных палатах, некоторые из которых начали создание собственных программ субсидируемой из местных бюджетов юридической помощи по уголовным делам, значительно расширив круг ее получателей по сравнению с положениями федерального закона. Для обмена опытом между такими программами были проведены две встречи – в Петербурге в апреле 2008 года и в Москве в октябре 2008 года (последняя встреча более подробно описано в начале настоящей статьи). Опыт этих программ, в первую очередь в организационно-административном аспекте, будет, несомненно, бесценен при реформировании российской системы оказания юридической помощи в целом.
В настоящее время PILI заканчивает свои перечисленные выше исследования и готовит пакет рекомендаций по реформам, которые будут представлены на большой конференции в Москве в феврале 2009 года.
*   *   *

Подводя итог сказанному, хотелось бы кратко остановиться на основных уроках, которые мы извлекли из своего опыта содействия реформам в области субсидируемой юридической помощи. Возможно, они покажутся полезным читателю, приступающему к подобной работе в других странах, особенно на постсоветском пространстве, и/или в других сферах правовых и институциональных реформ.
1. Реформы должны основываться на консенсусе среди ключевых сил в сфере субсидируемой юридической помощи – прежде всего это исполнительная власть и адвокатура, но также другие юристы, судейское сообщество, негосударственные организации. В противном случаи, сколь эффективными ни были бы в теории новые институты, они будут в лучшем случае пробуксовывать, а в худшем – саботироваться теми или иными сторонами.
2. Реформам должны предшествовать следующие этапы: сбор информации и оценка сложившейся ситуации; выявление ключевых проблем, которые необходимо решить в результате реформ; повышение уровня осознания этих проблем заинтересованными сторонами и обществом в целом; исследование возможных вариантов решения (на основе международного опыта); представление возможных вариантов на рассмотрение заинтересованных сторон; достижение консенсуса. Пропуск всех этих стадий и продвижение на первый взгляд очевидных решений может привести к крайне нежелательным последствиям.
3. Поскольку корпоративные интересы ключевых игроков нередко могут противоречить друг другу (или восприниматься как противоречащие друг другу), важно сохранять нейтралитет и по возможности избегать «ассоциированности» с той или иной стороной, так как задача состоит в построении баланса интересов и их подчиненности основной цели – построению системы субсидируемой юридической помощи, которая была бы эффективной в первую очередь для получателя помощи, но при этом удобна для государства, адвокатуры и других сторон.
4. Несмотря на то, что работа на местном уровне, по нашему опыту, не всегда приводит к желаемым результатам (в первую очередь в силу свойственной России и другим постсоветским странам централизации общественной и государственной жизни), она должна вестись одновременно с деятельностью на уровне центральном, так как в конечном счете система субсидируемой юридической помощи функционирует именно на местах. Кроме того, это позволяет заручиться немаловажной поддержкой, основанной на реальном опыте работы (проб и ошибок).
5. Таким образом, непростая роль организации, способствующей реформам в области субсидируемой помощи, состоит, во-первых, в создании и поддержании нейтральной площадки для диалога, во-вторых, в предоставлении экспертной поддержки, приспособленной к конкретному контексту, и в-третьих – в повышении уровня осознания соответствующих проблем среди профессионалов, экспертов, средств массовой информации и обычных граждан.
� Автор – директор российского филиала Института «Право общественных интересов» (PILI). PILI – международная некоммерческая негосударственная организация, которая, среди прочего, ставит перед собой задачу способствовать расширению доступа к правосудию путем реформирования систем по предоставлению гражданам юридической помощи государством. В данной области PILI работал в таких странах, как Польша, Болгария, Босния и Герцеговина, Сербия; начиная с 2004 г. PILI работает в России. Более подробно см.: http://www.pili.ru.


� Здесь и далее под «субсидируемой юридической помощью» (или, сокращенно, «юридической помощью») подразумевается юридическая помощь, оказываемая за счет государства гражданам, нуждающимся в юридической поддержке и не имеющим возможность ее оплатить.


� http://www.pili.org/ru/images/stories/events/legal%20aid.ppt


� Государственные юридические бюро были созданы в 10 субъектах Российской Федерации в 2006 г. в порядке эксперимента; см. об этом ниже.


� � HYPERLINK "http://www.pili.org/ru/content/view/20/36/" ��http://www.pili.org/ru/content/view/20/36/� 


� С подробными резюме выступлений можно ознакомиться на сайте PILI: � HYPERLINK "http://www.pili.org/ru/content/view/56/26/" ��http://www.pili.org/ru/content/view/56/26/� 


� В дальнейшем «обвиняемый».


� П. 1 ч. 2 ст. 75 УПК РФ.


� Полный текст на русском языке и основные выводы доклада на русском и английских языках доступны на сайте PILI: � HYPERLINK "http://www.pili.org/ru/content/view/19/36/" �http://www.pili.org/ru/content/view/19/36/� 


� � HYPERLINK "http://www.pili.org/ru/content/view/24/57/" �http://www.pili.org/ru/content/view/24/57/� 


� http://www.pili.org/ru/content/view/79/1/
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