Тема 5. Имплементация международных стандартов по правам человека в законодательство Республики Беларусь
Проблема имплементации норм международного права в национальной правовой системе является весьма актуальной для Республики Беларусь. Это обусловливается мировыми процессами глобализации, экономической и культурной интеграции, сопровождающимися повышением роли международного права, регламентирующего сегодня те отношения, которые еще вчера относились исключительно к вопросам внутригосударственного регулирования. Чтобы привлечь из-за рубежа капитал, технологии, специалистов и ученых, предпринимателей и туристов, чтобы вступить в престижные международные организации и не создавать оснований для дискриминации своих граждан за рубежом, государству необходимо обеспечивать эффективное выполнение своих международных обязательств не только в международной, но и во внутренней сфере.

Наличие эффективного механизма имплементации международного права в национальной правовой системе обеспечило бы гражданам лучшую защиту их прав и свобод, гарантированных им международным правом. В то же время, эффективный имплементационный механизм облегчил бы деятельность государственных органов власти по своевременной разработке и принятию национальных правовых актов во исполнение международных обязательств государства. Все это, в свою очередь, существенно снизило бы риск международно-правовой ответственности государства за несвоевременное и недолжное выполнение этих обязательств. Наконец, эффективный механизм имплементации международного права позволил бы избежать коллизий международного и национального права и обеспечил бы сбалансированное взаимодействие ветвей государственной власти в области международного правотворчества.

Понятие национальной имплементации международного права

Слово "имплементация", надо полагать, было заимствовано из английского языка, в котором широко употребляемое в зарубежной юридической литературе и документах существительное "implementation", производное от глагола "implement", означает "осуществление", "выполнение». В свою очередь, английский глагол "implement" происходит от латинского глагола "implere", который среди прочих имеет значения: "выполнять", "исполнять" (leges, promissum ~ — ~ законы, обещание), "оправдывать", "осуществлять" (spem ~ — ~ надежду, ожидание, чаяние). Таким образом, термин "имплементация международного права" означает практическое осуществление, реализацию нормативных предписаний международного права. Как представляется, данное определение теоретизировано в наименьшей степени и наиболее близко отражает этимологию слова "implementation".

Имплементация международного права государством на своей территории и в отношении лиц, находящихся под его юрисдикцией (т. е. на внутригосударственном уровне), является национальной. Основу национального механизма имплементации международного права составляет национальная система нормативного обеспечения. Данная система, как это определяет В. Ю. Калугин, "включает в себя, во-первых, нормативно-правовые акты общего характера о соотношении международного и внутригосударственного права, о порядке заключения, исполнения и денонсации международных договоров, об осуществлении правотворческой деятельности, компетенции государственных органов в области имплементации и, во-вторых, национальные правовые акты, принимаемые в целях обеспечения реализации международных обязательств по конкретным международным договорам (имплементационные правовые акты)". Помимо этого, важными элементами национального механизма имплементации международного права являются система государственных органов, уполномоченных на реализацию международно-правовых обязательств, и национальная правоприменительная практика.

Конституционный имплементационный механизм в Республике Беларусь

27 июля 1990 г. Верховный Совет Республики Беларусь издал Декларацию о государственном суверенитете Республики Беларусь. Определенное внимание в Декларации было уделено международному праву. Так, в Преамбуле Верховный Совет торжественно провозгласил полный государственный суверенитет Республики Беларусь, "действуя в соответствии с принципами Всеобщей декларации прав человека и другими общепризнанными международно-правовыми актами". Таким образом, Республика Беларусь выразила opinio juris в отношении Всеобщей декларации прав человека. Многие положения Всеобщей декларации впоследствии были трансформированы в Конституцию Республики Беларусь, равно как и положения Международного пакта о гражданских и политических правах и Международного пакта об экономических, социальных и культурных правах. Декларация о государственном суверенитете Республики Беларусь имела статус конституционного закона, который она утратила со вступлением в силу Конституции Республики Беларусь 30 марта 1994 г.

В статье 8(1) Конституции установлено, что "Республика Беларусь признает приоритет общепризнанных принципов международного права и обеспечивает соответствие им законодательства". Статья 18 Конституции предусматривает, что "Республика Беларусь в своей внешней политике исходит из принципов равенства государств, неприменения силы или угрозы силой, нерушимости границ, мирного урегулирования споров, невмешательства во внутренние дела и других общепризнанных принципов и норм международного права".

В соответствии со статьей 8(3) Конституции, "не допускается заключение международных договоров, которые противоречат Конституции". 

Статья 2 Конституции провозгласила, что "человек, его права, свободы и гарантии их реализации являются высшей ценностью и целью общества и государства. Государство ответственно перед гражданином за создание условий для свободного и достойного развития личности...". В статье 21 установлено: "Обеспечение прав и свобод граждан Республики Беларусь является высшей целью государства... Государство гарантирует права и свободы граждан Беларуси, закрепленные в Конституции, законах и предусмотренные международными обязательствами". Иностранцам Конституция гарантирует национальный режим и права, которыми они обладают в силу международных соглашений. В соответствии со статьей, "иностранные граждане и лица без гражданства на территории Беларуси пользуются правами и свободами и исполняют обязанности наравне с гражданами Республики Беларусь, если иное не определено Конституцией, законами и международными договорами".

Данные положения развиваются в статье 59(1): "Государство обязано принимать все доступные ему меры для создания внутреннего и международного порядка, необходимого для полного осуществления прав и свобод граждан Республики Беларусь (и иностранцев, в силу ст. 11), предусмотренных Конституцией". Следует отметить, что статья 59 говорит не только о правах и свободах, непосредственно закрепленных в Конституции. Конституция, как это видно из вышеприведенных положений, предусматривает права граждан и иностранцев, вытекающие из международных обязательств Республики Беларусь. Толкование выражения "права и свободы... предусмотренные Конституцией" должно происходить не в рамках одной статьи, а в рамках и в духе всего Основного Закона. Если толковать статью 59(1) ограничительно, то статьи 2, 11 и 21 не более чем декларации. Такой же подход должен быть и в отношении статьи 7(2), предусматривающей, что "государство, все его органы и должностные лица действуют в пределах Конституции и принятых в соответствии с ней актов законодательства". И Конституция, и акты законодательства Республики Беларусь содержат отсылки к источникам международного права, нормы которых обязательны для государственных органов и должностных лиц. Такое толкование, как представляется, лишь укрепляет принцип верховенства права, который устанавливается в статье 7(1).

Ответственность демократического социального правового государства, которым объявляется Республика Беларусь в статье 1 Конституции, неразрывно связана с ответственностью его органов и должностных лиц. Поэтому статья 59(2—3) Конституции устанавливает, что "государственные органы, должностные и иные лица, которым доверено исполнение государственных функций, обязаны в пределах своей компетенции принимать необходимые меры для осуществления и защиты прав и свобод личности. Эти органы и лица несут ответственность за действия, нарушающие права и свободы личности".

Конституция не только устанавливает ответственность государственных органов и должностных лиц, но также предоставляет каждому лицу, чьи права нарушены, право на судебную защиту. В соответствии со статьей 60, "каждому гарантируется защита его прав и свобод компетентным, независимым и беспристрастным судом в определенные законом сроки. С целью защиты прав, свобод, чести и достоинства граждане в соответствии с законом вправе взыскать в судебном порядке как имущественный вред, так и материальное возмещение морального вреда". Новеллой в Конституции после внесения в нее изменений и дополнений стало положение, содержащееся в статье 61: "Каждый вправе в соответствии с международно-правовыми актами, ратифицированными Республикой Беларусь, обращаться в международные организации с целью защиты своих прав и свобод, если исчерпаны все имеющиеся внутригосударственные средства правовой защиты".

Однако статья 112(1) устанавливает, что "суды осуществляют правосудие на основе Конституции и принятых в соответствии с ней иных нормативных актов". Данное положение можно интерпретировать как ограничивающие компетенцию судов непосредственно применять нормы международного права. Согласно такой трактовке, только Конституционный суд как судебный орган обладает компетенцией непосредственно применять нормы международного права. Существует и другая точка зрения. В соответствии с ней слова "нормативные акты, принятые в соответствии с Конституцией" означают не только внутригосударственные нормативные акты, но и международные соглашения Республики Беларусь. Последняя интерпретация статьи 112(1) кажется более предпочтительной, при условии, что Конституционный суд следил бы за применением судами международного права и обеспечивал бы единообразное толкование применяемых положений.

Руководствуясь статьей 116(5) Конституции, статьями 5 и 9 Закона о Конституционном суде Республики Беларусь, Конституционный cуд, среди прочего, может признавать международные договорные и иные обязательства республики утратившими силу в случае их несоответствия Конституции и международно-правовым актам, ратифицированным Республикой Беларусь. Акты межгосударственных образований, в которые входит Республика Беларусь, могут признаваться Конституционным судом как утратившие силу по вышеперечисленным основаниям, а также если они не соответствуют законам и декретам.

Данные положения могут вызывать коллизии. Если рассматриваются договорные обязательства, то, в соответствии с принципом pacta sunt servanda, закрепленным в статье 26 Венской конвенции о праве международных договоров, а также статьях 27 и 46 вышеупомянутой Конвенции, государства не имеют права ссылаться на положения внутреннего права в качестве основания недействительности его согласия на обязательность договора. Исключение составляет случай, когда имеет место нарушение конституционной нормы ("нормы особой важности"), касающейся компетенции заключать международные соглашения, и только если нарушение "будет объективно очевидным для любого государства, действующего в этом вопросе добросовестно и в соответствии с обычной практикой".

Действительность актов межгосударственных образований также зависит не от национального права Республики Беларусь и решений Конституционного суда, а от их соответствия положениям учредительных документов данных образований и международному праву в целом.

Что касается общих норм международного обычного права, то они обязательны вне зависимости от волеизъявления нашего государства. Более того, несоответствие международного обязательства императивной норме общего международного права (jus cogens) является основанием для признания договора ничтожным (ст. 53 Венской конвенции).

Чтобы избежать коллизий, должен осуществляться конституционный контроль за соответствием национального законодательства и международных обязательств не только ратифицированным международным соглашениям, но также международным соглашениям, не подлежащим ратификации, нормам международного обычного права, равно как и актам межгосударственных образований, на обязательность которых Республика Беларусь выразила свое согласие. Кроме того, следует иметь в виду, что Конституционный суд не может лишить юридической силы международно-правовые акты и нормы, поскольку он не наделен компетенцией принимать решения, обязательные для других суверенных государств и международных организаций. Поэтому статья 9 Закона о Конституционном суде должна толковаться, как наделяющая Суд компетенцией устанавливать наличие оснований, освобождающих Республику Беларусь от исполнения тех или иных международно-правовых обязательств, но не дающая ему права прекращать действие международно-правовых норм, устанавливающих данные обязательства.

Несмотря на многие замечания, нельзя не отметить позитивный вклад Конституционного суда в дело согласования национального законодательства республики с ее международно-правовыми обязательствами. Суд активно использует международное право при вынесении своих решений. Но, к сожалению, граждане не имеют права обращаться в Суд. Кроме того, ни Конституция, ни Закон о Конституционном суде не возложили на Конституционный суд обязанности проверять правовые акты на соответствие международным соглашениям, которые не требуют ратификации, и международным обычаям, в том числе общепризнанным принципам международного права. Вышеприведенные положения позволяют сделать вывод, что положения Конституции противоречивы. 

Конституционный суд сделал бы больше, если бы был наделен компетенцией рассматривать жалобы граждан на несоответствие актов законодательства Конституции и международным обязательствам государства. По запросам национальных судов Конституционный суд мог бы квалифицировать наличие норм международного обычного права, проверять нормы международных соглашений на самоисполнимость, толковать международно-правовые положения в соответствии с требованиями международного права о толковании. Конституционный суд мог бы также специально издавать методические письма и рекомендации для нижестоящих судов, чтобы те единообразно применяли нормы Конституции и международного права. 

Судебная практика Республики Беларусь по применению международно-правовых стандартов в сфере прав человека

Как указывалось выше, Конституция Республики Беларусь 1994 года (новая редакция 1996 г. не изменила эти положения) признала приоритет общепризнанных принципов международного права (статья 8), акты межгосударственных образований, в которые входит Республика Беларусь, были указаны среди нормативных актов, входящих в правовую систему страны (статья 116)
.  

С момента создания в 1994 г. Конституционного Суда Республики Беларусь многие его решения были основаны как на статьях Конституции, так и положениях международного права. В заключениях и решениях Конституционного Суда периода (1994-2007) можно встретить ссылки на Всеобщую Декларацию прав человека, Международные Пакты, на резолюции международных организаций и подготовленные ими стандартные правила, такие как, например: Процедуры эффективного осуществления основных принципов независимости судебных органов, Свод принципов защиты всех лиц, подвергаемых задержанию или заключению, Основные принципы, касающиеся роли юристов, принятые восьмым Конгрессом ООН по предупреждению преступности и обращению с правонарушителями, резолюцию (78) 8 Комитета министров Совета Европы о юридической помощи и консультациях, Европейские пенитенциарные правила и мн. другие
. Как видно, суд использует также документы Совета Европы – организации, членом которой Беларусь пока не является. Сторонником применения норм международного права в национальной судебной практике является профессор Г.Василевич, Председатель Конституционного Суда с 1997 по 2008 год, который призывал к широкому использованию наряду с международным, также европейского права в национальной судебной практике
,. 

Надо отметить, что нормы Конституции и национальное законодательство содержали и содержат на сегодняшний день достаточно противоречивые положения относительно применения международного права при рассмотрении дел общими судами.  В 1992-1993 году несколько  судов республики сослались непосредственно на ст. 9 п. 4 Международного Пакта о гражданских и политических правах при рассмотрении дел по жалобам адвокатов на решения об избрании меры пресечения в виде заключения под стражу
. Председатель Верховного суда Республики Беларусь В. О. Сукало, выступая  на Парламентских слушаниях по проблеме прав человека в июне 1998 г., сказал, что права и свободы человека могут быть защищены эффективно лишь тогда, когда в случае их нарушения пострадавшие имеют возможность обратиться за судебной защитой своих прав, в том числе предусмотренных международными обязательствами государства.
 В постановлении Пленума Верховного Суда Республики Беларусь от 23 декабря 1999 г. N14 "О повышении культуры судебной деятельности и улучшении организации судебных процессов" сделана ссылка на Всеобщую декларацию прав человека, Международный пакт о гражданских и политических правах и на ст.60 Конституции Республики Беларусь как на нормы, закрепившие принцип защиты прав и свобод личности компетентным и беспристрастным судом
.

В целом же судебная практика Республик Беларусь по вопросу применения норм международного права крайне незначительна. Среди факторов, влиящих на это ученые называют профессиональную неподготовленность судей к применению международно-правовых норм и их неинформированность о международных обязательствах Республики Беларусь.
 

Существенным фактором, влияющим на судебную практику в Беларуси также является политическая воля руководства страны, которая привела к закрытости правовой системы. Как известно, начиная с 1997 года, когда Белорусским государством были предприняты существенные изменения законодательства и практики, направленные на ограничение гражданских прав и свобод в стране
, международное сообщество путем принятия различных документов, в которых содержался правовой и политический анализ ситуации с точки зрения международных стандартов, пыталось внести вклад в предотвращение негативных последствий такого развития страны. 

В этой связи следует сослаться на заключительные замечания Комитета по правам человека на периодический Доклад Республики Беларусь (CCPR/C/84/Add.4 и Add.7)
, резолюции Комиссии по правам человека 2003/14 от 13 апреля 2003, 2004/14 от 15 апреля 2004 и 2005/13 от 14 апреля 2005г.
, рекомендации спецдокладчика по свободе средств массовой информации ОБСЕ Миклоша Харасци после его визита в Беларусь в 2005 году
 и многие др. С 1997 по 2006 год было вынесено 14 соображений Комитета ООН по правам человека,
 в которых белорусское правительство признавалось виновным в нарушении международных обязательств. 

Практически все международные обращения были открыто проигнорированы белорусским руководством. Представители Министерства иностранных дел, Министерства юстиции, Конституционного и Верховного Судов высказывали негативную позицию белорусского государства в отношении решений международных инстанций. Они утверждают, например, что решения Комитета по правам человека имеют рекомендательный характер и не налагают обязательства по их выполнению.

В этой связи следует обратить внимание на последние  Замечания Общего порядка Комитета по правам человека об обязательствах государств в отношении первого факультативного протокола, в которых подчеркивается, что соображения Комитета по конкретным делам имеют характер юридических документов, содержат интерпретацию положений Пакта, в отношении которого государство приняло международно-правовые обязательства
. Кроме того, ратифицируя названный протокол, государство признает компетенцию Комитета принимать и рассматривать заявления о фактах нарушений прав и свобод. Положения статьи 61 Конституции Республики Беларусь, закрепляя право каждого на обращения в международные организации с целью защиты своих прав и свобод, возлагают, соответственно,  обязанность государства уважать решения таких организаций.

Интеграция государств в международное сообщество происходит в том числе благодаря следованию правовым стандартам, разработанным на основе общего толкования и понимания содержания прав человека. Политическая воля, направленная на игнорирование международного опыта в области прав и свобод, обеспечивающих работу демократических институтов, означает самоизоляцию правовой системы от международного развития и отказ от практического воплощения прав и свобод отдельного человека. 

В таких условиях реализация и защита индивидуальных прав и свобод затормаживается, но не прекращается совсем. Индивид как субьект международного права прав человека располагает инструментами защиты своих прав и свобод как на национальном, так и на международном уровне. В целях оказания поддержки международное сообщество в лице Генеральной Ассамблеи ООН создало правовую базу для деятельности представителей гражданского общества в области воплощения и защиты прав и свобод человека путем принятия Декларации о праве и обязанности отдельных лиц, групп и органов общества поощрять и защищать общепризнанные права человека и основные свободы, которую принято именовать Декларация о правозащитниках
. В статье 1 этой Декларации указано, что каждый человек имеет право, индивидуально и совместно с другими, поощрять и стремиться защищать и осуществлять права человека и основные свободы на национальном и международном уровнях.

Работа по отстаиванию прав и свобод человека в тех государствах, которые отказываются имплементировать  международные обязательства, оказывается выше, если в правозащитной деятельности  используются документы, подготовленные международными организациями и институтами. В качестве одного их последних примеров следует указать на  Руководящие принципы по свободе мирных собраний, подготовленные Советом экспертов БДИПЧ/ОБСЕ по вопросам свободы собраний в 2007
.

Свидетель по одному из политически мотивированных дел по обвинению Андрея Кима в своих письменных показаниях на имя суда Центрального района г. Минска в апреле 2008 года, ссылаясь на упомянутые международные стандарты, писал: «Свобода собраний, будучи одним из фундаментальных прав человека и основой функционирования демократического общества, гарантирована основными международными правовыми документами (ст.19 Всеобщей декларации прав человека, ст.22 Международного пакта о гражданских и политических правах). Эта норма присутствует и в Конституции Республики Беларусь (ст.35).

Для регулирования свобода собраний в законе и на практике на национальном уровне приняты «Руководящие принципы по свободе мирных собраний» ОБСЕ, которыми руководствовались индивидуальные предприниматели при проведении своих уличных акций. Рекомендации устанавливают минимальные стандарты, которые должны быть положены в основу законов и практики, в них детально проанализированы материальные и процессуальные аспекты реализации права на свободу собраний и изложены принципы, на основании которых государства-участники ОБСЕ должны обеспечивать реализацию данного важнейшего права. В них детально прописаны взаимоотношения, права, обязанности и ответственность законодателей и органов исполнительной власти, правоохранительных органов, включая полицию, прокуратуру и судей, а также организаторов публичных мероприятий.»

Это пример того, когда индивиды используют международный «нормативный минимум» при осуществлении  защиты нарушаемых прав и свобод. Таким образом стандарты, основанные на универсальном подходе к существу прав и свобод человека, служат правовой основой для проведения объективной сравнительной оценки внутригосударственного законодательства и практики. Применении норм «мягкого» права, в которых развиты положения норм Конвенций в области прав и свобод, позволяет избежать проблемы, на которую указывают сторонники позиции о непригодности  непосредственного применения большинства норм международного права в силу их «несамоисполнимости»
. 

Наконец, непосредственное применение международных стандартов самими гражданами или их представителями в ходе реализации и/или осуществления защиты нарушенных прав и свобод является чрезвычайно важным фактором для процесса имплементации международных обязательств внутри национальных правовых систем. Действительно, в тех случаях когда граждане, осознавшие существо права, знакомые с его содержанием на основании международно-признанных стандартов, обращаются к государству с требованием воплотить эти стандарты в законодательство, практику и судебную защиту, они оказывают непосредственное воздействие на национальные правовые системы.

При таком развитии ссылка государства на традиционную концепцию суверенитета, как на основание для невмешательства международного сообщества во внутренние дела данного государства
, оказывается несостоятельной, поскольку требование о реализации международных обязательств и применении правовых стандартов в области прав и свобод исходит не от третьих стран или международных институтов, а непосредственно от лиц, в отношении которых государство допускает отступление от принятых обязательств. 

В условиях ограничений прав и свобод на уровне законодательной,  судебной и исполнительной власти на протяжении последних лет белорусские правозащитники и юристы все шире используют существующие механизмы международной защиты,
 ссылаются на нормы международного права в национальной судебной практике
. В этой работе применение ими норм «мягкого права», в которых содержатся критерии для анализа норм национального законодательства и практики, позволяет оперировать международными стандартами de facto на внутригосударственном уровне.

В течение последнего десятилетия в отношении Республики Беларусь сформировался  образ закрытой национальной правовой системы, в которой неисполнение государством международных обязательств и стандартов в области гражданских прав и свобод человека характеризуется стабильной устойчивостью. Это уже привело к утрате авторитета государственных институтов среди стран международного сообщества.
 Очевидно, что такое развитие ведет к самоизоляции, которая невозможна, если государство стремится развивать позитивный имидж, что является в свою очередь предпосылкой для  торгово-экономического и культурного сотрудничества. 

Нет никакого сомнения, что Беларусь, как европейское государство все еще сохраняет шанс начать процесс интеграции с другими демократическими государствами. Для прогрессивного развития в этом направлении правовая система страны должна воспринять правовые стандарты в области прав и свобод как нормы, базирущиеся на универсальности и ценности основных прав и свобод человека, позволяющие восполнить пробелы во внутригосударственном праве и способствовать развитию судебной практики. Только в этом случае начнется de facto имплементация международных обязательств в Республике Беларусь.
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�Алесь Беляцкий: Основанием для преследования со стороны властей белорусских правозащитников является последовательная, твердая и стойкая позиция белорусских правозащитников по вопросу защиты гражданских и политических прав белорусских граждан. «В Беларуси в течение последних 10 лет не регистрируются правозащитные организации».


Mode of access:<� HYPERLINK "http://www.charter97.org/ru/news/2008/11/6/11815/" ��http://www.charter97.org/ru/news/2008/11/6/11815/�>.


� Моладзь БНФ правяла акцыю інфармаваньня міліцыянтаў. Па ўсіх РАУСах Менску былі разасланыя кнігі-дапаможнікі, выпушчаны АБСЭ для краінаў, якія зьяўляюцца сябрамі АБСЭ. У гэтых Дапаможніках пададзеная інфармацыя, як міліцыянты павінныя паводзіць сябе з грамадзянамі, як і якімі сродкамі мусяць ажыцьцяўляцца затрыманьні. Гэта своеасаблівы маральны кодэкс міліцыянта. Mode of access:� HYPERLINK "http://moladz.pbnf.org/news.php?readmore=715" ��http://moladz.pbnf.org/news.php?readmore=715�.


� В ООН решили: Беларуси не место в Совете по правам человека. Mode of access: � HYPERLINK "http://news.tut.by/politics/87922.html" ��http://news.tut.by/politics/87922.html�








