Выдержки из книги Л.Ульяшина«Международно-правовые стандарты в области прав человека и их реализация: теория и практика применения» (публикация планируется в 2012 г.)

МСПЧ и легитимность

Если рассматривать легитимность как концепцию, представляющую единую комбинацию двух составляющих, которые условно были разделены на  «процессуальные» критерии и критерии «содержательно-результативные», то дальнейший анализ   концепции легитимности МСПЧ следует провести, базируясь именно на этом подходе.

Важно понимать, что формирование и принятие МСПЧ относится к области международно-правового регулирования, что требует в этой связи определенного переосмысления концепции легитимности.    

Этот вызов  определяет и новые вопросы.

Так, если говорить об особенностях в отношении процессуальной составляющей концепции легитимности нормативных предписаний, принимаемых на международном уровне, важно подчеркнуть, что, исходя из традиционных постулатов международного права, только акты, основанные на выраженном консенсусе главных субъектов международного права – государств, обладают безусловной юридической силой и порождают правовые последствия на международном и национальном уровнях.

Договор, международный обычай, общепризнанные  принципы права обладают процессуальной легитимностью постольку, поскольку все они создаются и принимаются при непосредственном участии государств.

В то же время значительная группа нормативных актов, закрепляющих МСПЧ, принимается международными организациями, не наделенными компетенцией по установлению предписаний, которые порождали бы юридические обязательства для государств. Таким образом, возникает резонный вопрос:  легитимны ли эти акты?

В отсутствие процессуальной легитимности сложно было бы утверждать, что МСПЧ обладают достаточным весом и авторитетом, для того чтобы выступать в качестве правовой основы в процессе осуществления или защиты тех или иных прав и свобод. 

Чтобы отыскать верные подходы к ответу на поставленный вопрос, следует вновь напомнить о сущностных различиях между национальным и международным правом. Эти различия делают необходимым внести определенные «поправки» в представленную ранее концепцию легитимности.

Первое отличие заключается в следующем. Поскольку в международном праве законодатель (с точки зрения канонов внутригосударственной правовой системы) отсутствует, его роль выполняют различные органы международных организаций, полномочия которых определяются государствами в момент заключения договоров или в процессе присоединения к международным организациям (например, глава III «Органы» Устава Организации  Объединенных Наций). 

Ученые, исходя из факта, что компетенция международной организации, так же как и ее правосубъектность, имеет договорную основу и ограничена договорными рамками, указывают на необходимость расширительного толкования компетенции международных организаций, поскольку это обусловлено необходимостью осуществления целей и задач организаций. 

Сторонники концепции «имманентной компетенции» (норвежский ученый Ф. Сейерстед
 и др.) и «подразумеваемой компетенции» пишут, что любая международная организация может предпринять любые действия, необходимые для достижения ее целей, независимо от конкретных постановлений учредительного акта или других международных соглашений, либо в силу имманентных, внутренне присущих международной организации свойств, либо на основе подразумеваемой компетенции, которая может быть разумно выведена из целей и задач организации.

Разделяя эту позицию, можно лишь подчеркнуть, что без такого подхода работа международных организаций и их органов оказалась бы невозможной. 

Вторым отличием является то, что доктрина «разделения властей» является неприменимой в отношении процессов «формирования норм права» на международном уровне. Исходя из функций и названий отдельных органов международных организаций, их (разумеется, со значительной степенью условности) можно отнести к «законодательным», «исполнительным» и «судебным». Важно заметить, что процессуальная компетенция этих органов всегда определяется волеизъявлением отдельных государств. При этом, по замечанию многих авторов, роль отдельных государств, даже самых могущественных с точки зрения военной или экономической мощи, ослабевает по мере того, как меняется отношение международного сообщества к международному регулированию, которое общие интересы и ценности ставит выше интересов отдельных стран. Таким образом, на сегодняшний день концепция «согласие отдельных государств»  приобретает все более относительный характер в процессе правового регулирования на международном уровне.

Эта тенденция имеет непосредственное отношение к процессу легитимности МСПЧ.

Как показано в предыдущих лекциях и таблицах (см., например, лекцию 2), весь массив МСПЧ включает в себя акты, неоднородные с точки зрения компетенции органов, их принимающих. Картина, отражающая различия в полномочиях этих органов по подготовке документов, обладающих нормативным характером,  является весьма пестрой и неоднородной.  

Исходя из этих особенностей, элемент легальности или процессуальный элемент легитимности необходимо рассматривать в свете того, что согласие государств на правотворческую деятельность в международном праве выражается различными способами:

· непосредственно, как, например, при вступлении в то или иное международное соглашение или путем выражения оpinio juris при формировании международного обычая;

· опосредованно путем участия в работе органов международных организаций, исполнения тех или иных решений этих организаций. 

Так, например, специальные группы экспертов, создаваемые при Совете по правам человека (ранее Комиссия по правам человека), при подготовке проектов документов, содержащих «стандарты», следуют определенной процедуре, которая обеспечивает реализацию пункта 1а статьи 13  Устава Организации Объединенных Наций по принятию мер в целях развития существующей международно-правовой основы в области прав человека
.

Соответственно, процессуальный элемент легитимности норм «мягкого» права  вытекает из согласия самих государств на вступление в международные организации и последующего наделения этих органов компетенцией по развитию международной правовой базы в области международной защиты прав человека.

Важным элементом легитимности является содержательная часть, или содержательно-результативная составляющая легитимности. Этот элемент в отношении «стандартов-рекомендаций», разрабатываемых, например, рабочими группами экспертов, приглашаемых международными организациями, приобретается за счет обоснованности и результативности подготовленных документов
. 

Именно эта часть –  содержательно-результативная – представляется наиболее весомой в конструкции «легитимность» в отношении МСПЧ. Важность этого компонента обусловлена еще одной особенностью международного права – отсутствием системы органов принудительного исполнения решений и рекомендаций  международных организаций. 

Как известно, решения и рекомендации международных органов получают «жизнь» только тогда, когда на внутригосударственном уровне они  признаны и исполнены. 

Для того чтобы решения были исполнены на национальном уровне, государства не только должны признать эти решения, но и выполнить так называемые «позитивные действия», т.е. «принять необходимые меры в соответствии со своими конституционными процедурами и положениями настоящего Пакта для принятия таких законодательных или других мер, которые могут оказаться необходимыми для осуществления прав, признаваемых в настоящем Пакте»
.

Обоснованные и аргументированные рекомендации, содержащиеся в международных актах, имеют больше шансов привлечь внимание специалистов на национальном уровне. Будучи хорошо мотивированными, основанными на рациональных и  убедительных доводах, эти рекомендации становятся фактором, который содействует признанию их легитимности со стороны государственных органов и одновременно ведет к прогрессивному развитию национальных правовых систем.  

М. Виллей пишет о том, что судебные решения, например, должны быть убедительными не только для возможно большего числа участников дел, рассмотренных органами международной юстиции, но и для правового сообщества в целом — представителей государства, практикующих юристов и т.д. В этом случае убедительность используемых судом аргументов увеличивает легитимность решения
. 

«Качество» международных правовых предписаний играет немаловажную роль в процессе признания и исполнения таких решений. 

Ученые отмечают в этой связи, что предписания, подготовленные международными органами и предназначенные для исполнения на внутригосударственном уровне, должны иметь рациональное обоснование и обладать тем потенциалом, который поможет убедить в справедливости и разумности предлагаемых рекомендаций  широкую аудиторию, в том числе государственных служащих,  представителей юридических профессий
. 

Именно таким образом, как отмечают другие исследователи, правовые предписания, как, например, решения международных судов, приобретают авторитет и легитимность, прежде всего в глазах представителей государства и юридической общественности
.

Нет никаких сомнений, что наряду с другими важными факторами, которыми нельзя пренебрегать, когда речь идет о таких сложных процессах, как взаимодействие норм международного и внутригосударственного права, фактор «качества» правовых предписаний в немалой степени содействует их авторитету (легитимности) на национальном уровне. 

Действительно, только обоснованные, отвечающие требованиям юридической логики, отражающие букву и смысл международных договоров в области защиты прав и свобод акты будут признаваться государствами и служить в будущем в качестве нормативного предписания, действующего на национальном уровне.

Ряд авторов подчеркивают, что признание и уважение суверенитета государств международными органами при  разработке и принятии МСПЧ, в том числе в тех случаях, когда тем или иным решением устанавливается нарушение международных обязательств, является важным компонентом признания легитимности решений этих органов, в частности решений Европейского суда
. 

В последние годы некоторые государства начинают высказывать свои возражения относительно легитимности судебных решений, поскольку-де судьи выходят за рамки конвенций, которые являются правовой основой для деятельности квазисудебных органов
. 

В этом отношении интересен пример правовой системы, которая априори признает легитимность всех решений международного органа – в данном случае речь идет о Европейском суде по правам человека. В 2006 г. Украина ввела в действие  законодательство по вопросам исполнения постановлений ЕСПЧ, которое установило, что практика Суда является источником внутреннего права Украины
. 

Ученые называют этот шаг «ориентацией на стандарты, отстаиваемые Европейским судом». Посредством этого закона Украина в лице законодателя  де юре признала их применение для национального судьи и государственных органов обязательным. 

Есть, однако, немало других примеров, когда отдельные политики или целые государства ссылаются на то, что легитимность того или иного решения нельзя презюмировать. Затянувшийся отказ британского парламента внести изменения в законодательство о выборах в связи с решением Европейского суда по правам человека в 2005 г.
 (о нарушении избирательных прав лиц, осужденных к лишению свободы) привел к долгим дебатам, в ходе которых рассматривалась не только легитимность данного решения, но и целесообразность для Великобритании оставаться членом ЕКПЧ. Так, известный британский юрист лорд Хофман писал, что вступление Великобритании в Европейскую систему защиты прав человека не означало согласия на то, что Европейский суд своими решениями будет затрагивать национальное право
. 

Наконец, еще один пример – из практики Российской Федерации. Весной –летом 2011 г. исполняющий обязанности председателя Совета Федерации – верхней палаты российского парламента – Александр Торшин предложил законопроект, смысл которого заключался в том, что решения Европейского суда, в которых установлено несоответствие российского законодательства нормам Европейской конвенции о защите прав человека и основных свобод, требуют одобрения со стороны Конституционного суда Российской Федерации.

Эти примеры демонстрируют тенденции к стремлению государств устанавливать контроль за областями, которые на протяжении веков находились исключительно под юрисдикцией отдельных государств.

И хотя сегодня концепции «согласие государства» и «суверенитет государства» признаются многими авторами «старомодным подходом образца XIX века»
, нельзя отрицать, что основы международного права базируются на ведущей роли государств.

Сильные правовые системы являются важнейшей основой стабильности международного и внутреннего правопорядка. 

При этом соблюдение баланса, который необходим, с одной стороны, для поддержания авторитета и устойчивости внутригосударственных правовых систем, а с другой – для обеспечения защиты прав человека и их исполнения  с применением МСПЧ обеспечивается и в процессе подготовки МСПЧ на международном уровне, и в стадии их исполнения на национальном уровне.

В одном из своих решений Европейский суд по правам человека утверждал:

«Поскольку Конвенция – это, прежде всего, система защиты прав человека, суд, таким образом, должен учитывать складывающиеся ситуации в странах,  присоединившихся к Конвенции, а также выражать свое отношение к тем ситуациям, которые свидетельствуют о возникновении общего согласия в отношении тех или иных обстоятельств, которые затем должны рассматриваться как общий стандарт. Чрезвычайно важно, чтобы Конвенция толковалась и применялась таким образом, чтобы гарантировать не теорети​ческие или иллюзорные права, а их практическое и эффективное осуществление»
.

Эта цитата позволит логически перейти к оценке следующей особенности международного права прав человека – сферы его действия, которая осуществляется вне существующих географических и политических государственных границ.

По случаю 50-летия Европейского суда по правам человека судья Европейского суда от Российской Федерации отметил: «Европейская Конвенция... создала на основе европейской общности реально действующий наднациональный механизм по контролю за соблюдением провозглашенных единых стандартов прав человека со стороны судебного органа, юрисдикция которого добровольно признается обязательной всеми государствами – участниками Конвенции со всеми вытекающими отсюда последствиями»
.

Нельзя не согласиться с утверждением, что усилия международного сообщества по установлению МСПЧ могут быть только в том случае эффективными и действенными, если государства признают легитимность норм, принимаемых на международном уровне, и содействуют их реализации. 

К сожалению, международные органы нередко наталкиваются на негативную оценку или полное игнорирование своей деятельности со стороны отдельных государств. Причем само население и гражданское общество часто высоко оценивает авторитетность решений международных органов. 

Хотелось бы в этой связи привести цитату из публикации, посвященной обсуждению российского законопроекта по «переоценке» решений Страсбурга внутригосударственными судебными органами (2011):  «Противопоставляя российские суды Страсбургскому, представители власти забывают о том, что когда наша страна признала юрисдикцию Европейского суда, он стал для России таким же нашим судом, как, например, не сходящий в последнее время с газетных полос Московский городской суд. И решение Европейского суда, вступившее в силу, так же обязательно для исполнения, как и приговор Московского городского суда. 

Разница между этими судами лишь в том, что Европейскому суду граждане России, полностью разочаровавшись в отечественном правосудии, доверяют гораздо больше, считая его своей последней надеждой, а Московский городской суд называют “Мосгорштампом” и на его справедливость рассчитывают крайне редко. Российские же власти, наоборот, благоволят Мосгорсуду и с опаской относятся к Страсбургу»
.    

Действительно, в то время как государственные чиновники думают о «защите» от влияния европейской юстиции, жители России продолжают выражать доверие именно международной юстиции, направляя туда жалобы на решения национальных судов. 

Таким образом, попытка оспорить легитимность решений Европейского суда и поставить исполнение их в зависимость от решений внутригосударственных органов наталкиваются на сопротивление со стороны населения, которое оценивает эффективность европейской юстиции значительно выше, чем эффективность внутригосударственной юстиции.  
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