Европейские механизмы защиты прав человека
Европейская система защиты прав человека занимает особое место среди региональных систем, отличаясь новационностью и эффективностью.

Новационность заключается в том, что, во-первых, в рамках Совета Европы впервые были разработаны международные договоры, закрепляющие основные фундаментальные права человека: Европейская конвенция о защите прав человека и основных свобод 1950 г. и Европейская социальная хартия 1961 г.; во-вторых Европейская конвенция, учредив Суд по правам человека, впервые ввела судебный контроль за соблюдением прав человека на международном уровне, отличающийся наибольшей эффективностью среди других органов международного контроля; в-третьих, контрольный механизм, действующий в рамках Совета Европы, базируется на сотрудничестве уставных органов организаций со специальными контрольными органами, причем первые обладают правом контроля за выполнением государствами решений специальных контрольных органов (Комитет министров Совета Европы в отношении решений Европейского суда по правам человека) либо наделены высшими контрольными полномочиями.

Рассмотрим структуру и процедуры контрольного механизма двух европейских межправительственных организаций — Совета Европы и Организации по безопасности и сотрудничеству в Европе (далее ОБСЕ), обладающих компетенцией в области прав человека.

Защита прав человека в рамках Совета Европы

Совет Европы — старейшая Европейская региональная организация, созданная в 1949 г., основной компетенцией которой в соответствии с Уставом является «рассмотрение вопросов, представляющих общий интерес, заключение соглашений в экономической, культурной, научной, правовой и административной областях, равно как и путем поддержания и дальнейшего осуществления прав человека и основных свобод».

Отсюда следует, что основная форма деятельности Совета Европы - нормотворческая деятельность в области прав человека. Это подтверждается статьей 3 Устава, устанавливающей, что каждый член Совета Европы должен признавать... принцип, в соответствии с которым «все лица, находящиеся под его юрисдикцией, должны пользоваться правами человека и основными свободами … и активно сотрудничать во имя достижения цели Совета Европы».
Защита прав человека осуществляется в рамках Совета Европы путем разработки конвенций, резолюций и рекомендаций и контроля за соблюдением государствами-членами конвенционных положений через систему уставных и конвенционных органов Совета Европы.

Кодификационный процесс по правам человека

Кодификационная деятельность Совета Европы включает разработку и принятие конвенций:

· закрепляющих основополагающие права и свободы (Европейская конвенция о защите основных прав и свобод 1950 г. с Протоколами к ней, Европейская социальная хартия 1961 г., пересмотренная в 1996 г., Европейская культурная конвенция 1954 г., Европейская конвенция о гражданстве 1997 г.);

· касающихся грубых нарушений прав человека (Европейская конвенция по предупреждению пыток и бесчеловечного или унижающего достоинство обращения или наказания 1987 г., Конвенция о защите прав и достоинства человека в связи с применением биологии и медицины 1997 г., Европейская конвенция о неприменимости срока давности к преступлениям против человечества 1974 г., Европейская конвенция о борьбе с терроризмом 1977 г.);

· касающихся защиты прав отдельных социальных групп (Европейская конвенция о правовом статусе трудящихся мигрантов 1977 г., Рамочная конвенция о защите национальных меньшинств 1992 г., Европейская конвенция по возмещению ущерба жертвам насильственных преступлений 1983 г., Европейская конвенция о передаче ответственности за беженцев 1980 г., Европейская конвенция о применении прав ребенка).

При этом большинство конвенций Совета Европы носят открытый характер, и к ним может присоединиться и государство — нечлен Совета Европы (например, Республика Беларусь, не являясь членом Совета Европы, присоединилась к Европейской культурной конвенции, Европейской хартии местного самоуправления и др.). 
Общепризнанно, что основополагающим международно-правовым документом, принятым в рамках Совета Европы, является Конвенция о защите основных прав и свобод 1950 г. (далее - Конвенция 1950 г.). Все остальные международные соглашения и резолюции, принятые Советом Европы, конкретизировали либо дополняли ее содержание. Конвенция базируется на положениях Всеобщей декларации прав человека 1948 г., закрепляя фундаментальные права и свободы, хотя каталог прав, содержащихся в Конвенции, значительно уже, чем во Всеобщей декларации. В Конвенции нет социально-экономических и культурных прав, что отражало позицию западноевропейских стран, согласно которой гражданские и политические права относятся к юридическим. Вместе с тем объем гражданских и политических прав Конвенции не совпадал ни со Всеобщей декларацией, ни с принятым в 1966 г. универсальным договором — Пактом о гражданских и политических правах. Поэтому в дальнейшем каталог прав Конвенции дополнялся путем принятия протоколов, что сделало ее содержание в целом аналогичным Пакту о гражданских и политических правах, при большей конкретизации ряда прав и свобод и возможных правомерных ограничений (всего к 2009 г. принято 14 протоколов (плюс протокол № 14-bis), касающихся ряда прав и свобод, процедурных вопросов и реформирования Суда).

Так, 6-й протокол, принятый в 1983 г., впервые гарантировал право на жизнь, запретив применение смертной казни даже по судебному приговору, за исключением возможности вынесения такого приговора за военные преступления.

13-м протоколом, принятым в 2002 г., и уже вступившим силу, смертный приговор был запрещен во всех ситуациях. Следует отметить, что указанная абсолютная гарантия права жизнь также является нововведением европейского права, так как II факультативный протокол к Пакту о гражданских и политических правах, аналогичный по содержанию 6-му Протоколу конвенции, был принят в 1989 г.

Вместе с тем следует отметить, что Конвенция в отличие от Пакта о гражданских и политических правах не содержит коллективных прав (право наций на самоопределение, право народа распоряжаться своими ресурсами), исходя из западноевропейской концепции о том, что Конвенция должна регулировать лишь индивидуальные права человека.

Европейская социальная хартия, принятая в 1961 г. (далее Хартия), дополняет Европейскую конвенцию 1950 г., регламентируя социальные и экономические права.

Принятие отдельного международного соглашения по социальным и экономическим правам отражало позицию западноевропейских стран, рассматривающих такие права как программные, реализация которых зависит от ресурсов и уровня развития государства. Этим обусловлена специфика содержания, структура и обязательность положений, закрепленных в Хартии.

По содержанию Хартия отличается от Всеобщей декларации прав человека и от Пакта об экономических, социальных и культурных правах 1966 г. В Хартии, с одной стороны, уже каталог прав (отсутствуют культурные права, права на собственность, образование, на создание профсоюзов, право на достаточный жизненный уровень, включая право на питание, жилье); с другой стороны, более конкретизированы и гарантированы совпадающие права (право на труд, право на социальное обеспечение). Кроме того, Хартия включает ряд новых прав, касающихся регулирования труда женщин, подростков, право на профессиональную ориентацию и подготовку, право на получение услуг со стороны социальных служб, право на защиту трудящихся мигрантов и членов их семей.

В структурном плане Хартия состоит из 4 частей. В 1-й части перечисляются все права, закрепленные в Хартии. Во 2-й части дается детальная трактовка, закрепленных в 1-й части прав. В 3-й части содержится одна статья, определяющая юридическую обязательность прав, перечисленных в первых двух частях (ст. 20). 1-я часть Хартии объявляется «декларацией целей, к достижению которых будут стремиться» участники Хартии. Во 2-й части выделяются 7 прав, 5 из которых государства-участники по своему выбору должны признать для себя обязательными путем сдачи Генеральному секретарю документа об одобрении или сдачи на хранение ратификационной грамоты (ст. 20, п. 2). К ним относятся:

· право на труд (ст. 1),

· право на объединение (ст. 5),

· право на заключение коллективных договоров (ст. 6),

· право на социальное обеспечение (ст. 12),

· право на социальную и медицинскую помощь (ст. 13),

· право семьи на социальную, правовую и экономическую щиту (ст. 16),

· право на защиту трудящихся мигрантов и членов их семей (ст. 10).

В 4-й части закреплен контрольный механизм за соблюдением Хартии. Однако содержание Хартии не являлось стабильным, в нее вносились изменения и дополнения.

В 1988 г. был принят Протокол к Хартии, дополнивший текст новыми статьями, которые закрепляли права, гарантирующие реализацию права на труд и социальную защиту, а именно: право на равные возможности и равные условия в сфере занятости и профессии, без дискриминации по признаку пола; право на информацию и консультации; право принимать участие в определении и улучшении труда и производства; право лиц преклонного возраста на социальную защиту.

Наиболее радикальным изменениям Хартия подверглась в 1996 г. с принятием Пересмотренной Европейской социальной хартии, которая вступила в силу в 1999 г. Пересмотр Хартии был обусловлен необходимостью учета новых тенденций в социальном законодательстве европейских стран, принятием новых конвенций и рекомендаций МОТ, а также директив Евросоюза в области регулирования трудовых отношений и социальной политики.

В Пересмотренной хартии были усилены гарантии защиты прав женщин, занятых на ночных работах, повышен до 18 лет возраст для использования на опасных и вредных работах, введена обязанность государств защищать детей от «пренебрежения, насилия и эксплуатации» (ст. 17). Среди новых гарантий обеспечения права на труд и социальную защиту следует указать: недопустимость увольнения без уважительной причины и право на компенсацию, если это произошло (ст. 24); право трудящихся на защиту достоинства во время работы, предотвращение сексуальных преследований (ст. 26); на защиту представителей трудящихся, даже если они не являются членами профсоюзов (ст. 28); право на защиту от бедности и социального исключения (ст. 30); право на жилье (ст. 31), изложенное более конкретно, чем в Пакте об экономических, социальных и культурных правах. Увеличилось и количество прав, которые государства должны признать для себя обязательными: любые шесть из девяти [перечень был дополнен правом детей и молодежи на защиту (ст. 7); правом на равные возможности и равное обращение в занятости и выборе рода занятий (ст. 20)].

Следует отметить, что государства — члены Совета Европы по-разному относятся к признанию Европейской социальной хартии 1961 г. и ее пересмотренному варианту. Так, если Хартию 1961 г. ратифицировали 26 государств из 46 государств — членов Совета Европы, то Пересмотренную хартию — только 17 стран.

В 1954 г. была принята Европейская культурная конвенция, целью которой является содействие тому, «чтобы граждане всех государств-членов и других европейских стран, присоединившихся к ней, изучали языки, историю и культуру других стран и общую культуру для всех», а также «принятие совместных мер по поощрению культурных мероприятий, представляющих интерес для Европы».

Таким образом, в международных соглашениях, принятых в рамках Совета Европы, был закреплен весь каталог основных прав и свобод, причем с более детальной трактовкой и гарантиями, чем в универсальных международно-правовых документах.

Контрольный механизм по соблюдению государствами — членами Совета Европы международных обязательств по правам человека

Контрольный механизм Совета Европы отличается многоструктурностью, включая контрольные органы, различные по своей юридической природе, формам и процедуре контроля. К ним относятся уставные специальные органы, созданные в соответствии положениями соответствующих конвенций по правам человека.

Уставные органы. Уставные органы входят в организацион-структуру Совета Европы и включают: Комитет министров, Парламентскую ассамблею, Генерального секретаря.

Комитет министров является высшим органом Совета Европы. Его компетенция в области защиты прав человека определяется статьей 15 Устава, согласно которой он, по рекомендации Парламентской ассамблеи или собственной инициативе, может рассматривать меры, направленные на достижение цели Совета Европы, включая заключение конвенций, соглашений и проведение правительствами единой политики в отношении конкретных вопросов.

Наиболее активно Комитет министров осуществляет нормотворческую деятельность. В рамках комитетов экспертов, учреждаемых им, разрабатывается проект конвенции, который затем одобряется на заседании Комитета министров. Непосредственные контрольные полномочия Комитета министров проявляются в следующем:

•
по всем вопросам, входящим в его компетенцию, он может принимать заключения в форме рекомендаций правительствам стран — членов Совета Европы и запрашивать их о ходе выполнения таких рекомендаций (ст. 15, п. 2);

•
учреждать Комитеты и Комиссии по своему усмотрению;

•
исключать из членов Совета Европы государства, «грубо нарушающие положения статьи 3» (имеется в виду закрепленное в данной статье обязательство государства признавать принцип, согласно которому все лица, находящиеся под его юрисдикцией, должны пользоваться правами и свободами) (ст. 8).

Следует отметить, что введение такой санкции, как контроль в отношении государств, относится к новациям Совета Европы, хотя на практике эти санкции Комитетом министров не применялись.

Контрольные полномочия Парламентской ассамблеи (с 1974 г. так стала называться Консультативная ассамблея) определяются ее статусом совещательного органа Совета Европы (ст. 22). В соответствии с Уставом она может обсуждать и давать рекомендации по любому вопросу, отвечающему цели и относящемуся к компетенции Совета Европы, а также давать рекомендации по таким вопросам (ст. 23). Так, Парламентская Ассамблея принимает участие в разработке конвенций по правам человека: она может выступать с инициативой разработки такой конвенции и выносить рекомендации по проекту конвенции. Непосредственные контрольные функции Парламентской Ассамблеи в практике ее деятельности получили название парламентских слушаний (дебатов), в ходе которых обсуждаются факты нарушений прав человека в соответствующей стране — члене Совета Европы, с вынесением конкретных рекомендаций.

В частности, парламентские слушания неоднократно проводились в отношении Российской Федерации, чьи федеральные вооруженные силы обвинялись в нарушениях прав гражданского населения в период проведения операций против чеченских боевиков.

Что касается Генерального секретаря Совета Европы, то его контрольные функции не закреплены в Уставе. Однако ряд конвенций Совета Европы (Конвенция об участии иностранцев в общественной жизни на местном уровне 1992 г. (ст. 10), Конвенция о защите прав и достоинства человека в связи с применением достижений биологии и медицины 1997 г. (ст. 30), включая Конвенцию 1950 г.) закрепляют право Генерального секретаря по его запросу получать от государств «разъяснения относительно того, каким образом их внутреннее законодательство обеспечивает эффективное выполнение любого из положений Конвенции (ст. 52 Конвенции). Следует подчеркнуть, что конвенционное закрепление контрольных процедур, используемых уставными органами Совета Европы, особенно Парламентской ассамблеей и Генеральным секретарем, является особенностью контрольного механизма Совета Европы.

Внеуставные органы. Другая категория органов, несущая основную нагрузку по осуществлению контрольных функций — это внеуставные органы, включающие судебные и внесудебные учреждения (комитеты, комиссии). Их отличительной чертой является то, что порядок их создания, компетенция, применяемые процедуры определяются конкретными конвенциями по правам человека.

К судебным учреждениям, обладающим правом контроля за соблюдением государствами — членами Совета Европы конвенционных обязательств в области прав человека, относятся: Международный суд ООН, наделенный правом контроля за соблюдением международных обязательств государств — членов ООН, если они признают его юрисдикцию; Специальный суд — Европейский суд по правам человека, контролирующий соблюдение государствами Европейской конвенции 1950 г.

Контрольные полномочия Международного суда ООН общего характера предусмотрены Европейской конвенцией о мирном Урегулировании споров 1957 г., которая устанавливает, что на рассмотрение Международного суда ООН передаются все споры правового характера, касающиеся толкования договора, любоговопроса международного права. Контрольные полномочия Международного суда ООН за соблюдением конвенционных положений в области прав человека предусматриваются Европейской конвенцией об установлении общих правил обращения с гражданами одного государства на территории других государств 1953.
Кроме того, некоторые конвенции Совета Европы предусматривают арбитражную процедуру судебного разбирательства в случае возникновения споров относительно их толкования и применения (например, Европейская конвенция о социальной и медицинской помощи).

Вместе с тем наиболее широко и эффективно судебный контроль осуществляется Европейским судом по правам человека, учрежденным в соответствии с положениями Европейской конвенции о защите основных прав и свобод человека 1950 г. Уникальность этого судебного учреждения состоит в том, что он был первым в истории международных отношений судебным органом, специально созданным для контроля за соблюдением государствами — членами Совета Европы основных прав и свобод, закрепленных в Европейской конвенции. Таким образом, Европейский суд по правам человека относится к региональным судебным учреждениям, территориальная сфера действия которого ограничена государствами — членами Совета Европы, ратифицировавшими Европейскую конвенцию (к 2004 г. из 46 государств — членов Совета Европы 45 ратифицировали Конвенцию). Причем условия членства в Совете Европы непосредственно связаны с ратификацией Конвенции.

Следует отметить, что система контроля за соблюдением Конвенции 1950 г. подверглась изменению в связи со вступлением в силу 11 протоколов к Конвенции в 1998 г. Вместо двухзвенного механизма контроля, состоящего из Комиссии по правам человека и Суда, был сохранен один контрольный орган — Суд по правам человека, что повлекло изменения структуры Суда и процедуры рассмотрения жалоб при сохранении прежней юрисдикции Суда. Необходимость реформирования контрольного механизма мотивировалась сложностью и длительностью процедуры рассмотрения жалоб, которая могла превышать 9 лет .

В новой редакции 2-й главы Европейской конвенции Суд по правам человека (далее Суд) стал постоянно действующим органом, избираемым сроком на 6 лет Парламентской ассамблеей из списка кандидатур (в список входят не более 3 лиц), представляемых государствами — участниками Конвенции (ст. ст. 19, 22, 23). Каждое государство должно быть представлено одним судьей, а общее число судей равно количеству государств — участников Конвенции. Судьи работают в Суде в личном качестве и должны удовлетворять требованиям, предъявляемым при назначении на высокие судебные должности, или быть юристами с общепризнанным авторитетом.

В структурном отношении Суд состоит из 4 палат, в составе 7 судей и Большой аппеляционной палаты, в состав которой входят 17 судей, а также председатель Суда, его заместители, председатели палат, избираемые Судом сроком на 3 года.

Суд обладает юрисдикцией рассматривать жалобы одного государства—участника Конвенции против другого государства — участника Конвенции о предполагаемом нарушении последним положений конвенций и протоколов к ней (ст. 33), а также индивидуальные жалобы, исходящие от любого физического лица, любой группы частных лиц или неправительственных организаций, если они утверждают, что являются жертвами нарушений со стороны государств — участников Конвенции. Необходимо отметить, что понятие субъекта индивидуальной жалобы широкое и не ограничивается гражданами государства — участника Конвенции. Определяющим является то, что данное лицо или группа лиц являются жертвами нарушений государством — участником Конвенции прав, предусмотренных Конвенцией.

В Конвенции закреплены критерии приемлемости индивидуальных жалоб, которые во многом совпадают с критериями, изложенными в конвенциях ООН по правам человека, хотя приоритет их регламентации безусловно принадлежит Европейской конвенции. Индивидуальная жалоба должна отвечать следующим требованиям: 
· является анонимной; или

· является по существу аналогичной той, которая уже была рассмотрена Судом, или уже является предметом другой процедуры международного разбирательства или урегулирования, и если она не содержит новых относящихся к делу фактов.

Суд объявляет неприемлемой любую индивидуальную жалобу, если сочтет ее несовместимой с положениями Конвенции или Протоколов к ней, явно необоснованной или злоупотреблением правом подачи жалоб. Суд отклоняет любую переданную ему жалобу, которую сочтет неприемлемой в соответствии с настоящей статьей. Он может сделать это на любой стадии разбирательства.
Кроме того, заявитель жалобы должен исчерпать все внутренние средства прав защиты в соответствии с общепризнанными нормами международного права. К специфичным требованиям, которые не применяются к индивидуальным жалобам в универсальные контрольные органы, относится установление срока давности в отношении подачи жалобы — в течение шести месяцев, считая с даты вынесения национальным органом окончательного решения по делу (ст. 34). Решение о приемлемости выносится Комитетом из трех судей, назначаемым Председателем суда сроком на один год, является окончательным. После этого жалоба переходит на рассмотрение Палаты, в состав которой должен обязательно входить судья, избранный от государства, на которое подана жалоба. В случае отсутствия такого судьи в составе Палаты государство назначает судью для разбирательства данного дела. Рассмотрение дела Палатой проходит в два этапа: письменный этап, в период которого стороны представляют письменные доказательства и замечания, и устное разбирательство с участием представителей сторон и адвокатов в открытом заседании Суда. Суд сам определяет характер используемых доказательств: это могут быть письменные доказательства, показания свидетелей. Кроме того, судьи могут заниматься расследованием, осмотром места происшествия. Основная задача Суда — способствовать урегулированию спора между сторонами. Если это не удается, Суд выносит решение, принимаемое большинством голосов (ст. 38). Суд на любой стадии рассмотрения дела может вынести решение о его прекращении, если податель жалобы отказывается от нее или спор был урегулирован, либо по другой причине, установленной Судом (ст. 37).

Постановление (решение Палаты) является окончательным (ст. 42). При установлении Судом факта нарушения конвенционных положений государством, чье внутреннее право допускает возможность лишь частичной компенсации ущерба, Суд в своем постановлении присуждает выплату справедливой компенсации потерпевшей стороне (ст. 41). Однако в течение трех месяцев, считая с даты вынесения Палатой решения, любая из сторон в исключительных случаях может подать прошение о направлении дела на повторное рассмотрение Большой палаты. Решение о повторном рассмотре принимается судьями Большой палаты в составе 5 человек. Основаниями для повторного рассмотрения могут быть следующие обстоятельства: а) дело поднимает серьезный вопрос, требующий толкования и применения Конвенции; б) любой другой серьезный вопрос общего характера. Кроме того, дело, находящееся на рассмотрении Палаты, может быть передано ей в Большую палату в силу уступки компетенции в следующих случаях: а) если дело поднимает серьезный вопрос, касающийся толкования и применения Конвенции; б) если рассмотрение вопроса может войти в противоречие с ранее вынесенным решением Суда (ст. 30). Постановление Большой палаты является окончательным (ст. 44) и подлежит опубликованию. Постановление обязательно для сторон, участвующих в деле. Надзор за исполнем постановления Суда соответствующим государством осуществляет Комитет министров (ст. 46).

Таким образом, судебное разбирательство имеет очевидные преимущества перед рассмотрением жалоб в комитетах, действующих в рамках ООН и ее специализированных учреждениях. Они заключаются в открытости судебных заседаний, активном участии сторон в судебном процессе; обязательности судебных постановлений, наличии контроля за исполнением решений суда соответствующим государством.

К другой категории контрольных органов относятся комитеты и комиссии. Различаются комитеты и комиссии, учрежденные Комитетом министров Совета Европы, и созданные на базе конвенций по правам человека.

К комитетам, учрежденным Комитетом министров, относятся Руководящие комитеты (например, Европейский комитет по вопросам правового сотрудничества, Европейский комитет по уголовным проблемам, Европейский комитет по вопросам социальной интеграции). Порядок их формирования и компетенции регулируется резолюцией 76 (3) о структуре, компетенции и методах работы комитетов. Члены комитета назначаются государствами — членами Совета Европы из лиц, имеющих высокий ранг и обладающих высокой квалификацией в области деятельности комитета.

В качестве контрольных органов комитеты изучают доклады, касающиеся применения государствами положений соответствующей конвенции. Так, Европейский комитет по уголовным проблемам контролирует выполнение государствами — участниками положений Европейской конвенции по возмещению ущерба жертвам насильственных преступлений 1983 г. Согласно конвенции, Европейский комитет по уголовным проблемам информируется участниками конвенции. С этой целью каждое государство — участник Конвенции передает Генеральному секретарю Совета Европы всю «информацию, относящуюся к законодательным регламентируемым положениям, имеющим отношение к вопросам конвенции» (ст. 13). Указанный комитет может выступить рекомендациями, касающимися применения конвенции. Кроме того, Руководящие комитеты участвуют в нормотворческой деятельности. В частности, Европейский комитет по уголовным проблемам и Европейский комитет по правовому сотрудничеству принимали участие в разработке Европейской конвенции по предупреждению пыток и бесчеловечного или унижающего достоинство обращения и наказания.

Среди комитетов, обладающих контрольными функциями большинство составляют комитеты, учрежденные в соответствии с положениями конкретных конвенций. Их контрольные полномочия, в отличие от Руководящих комитетов, носят более целевой характер и направлены на соблюдение государствами-участниками конкретной конвенции. Основная форма контроля, как и у Руководящих комитетов — анализ докладов государств, которые касаются законодательной регламентации положений конвенций. К этим комитетам относятся: Консультативный комитет на базе конвенции о защите частных лиц в отношении автоматизированной обработки данных личного характера 1981 г.; Консультативный комитет на базе Рамочной конвенции о защите национальных меньшинств 1992 г.; Комитет экспертов на базе Европейской хартии региональных языков и языков меньшинств 1992 г.; Консультативный комитет на базе Европейской конвенции о правовом статусе трудящихся мигрантов 1977 г. В частности, упомянутый Консультативный комитет, учрежденный в соответствии с положениями Европейской конвенции о правовом статусе трудящихся мигрантов 1977 г., формируется из представителей государств — участников конвенции. Государства — нечлены Совета Европы, присоединившиеся к данной конвенции, представлены в Комитете наблюдателем с правом совещательного голоса (ст. ЗЗ). Консультативный комитет наделен правом рассматривать любые предложения государств — участников конвенции, касающиеся улучшения применения конвенции и внесения в нее поправок. Заключение и рекомендации Консультативного комитета, принимаемые большинством голосов, направляются Комитету министров, который окончательно решает вопрос о принятии необходимых мер. Кроме того, Консультативный комитет рассматривает доклады, предоставляемые ему государствами, и периодически составляет отчеты для ознакомления Комитета министров, «содержащий информацию о законодательных или нормативных актах государств, касающихся вопросов, предусмотренных конвенцией». Специфический механизм контроля закреплен в Европейской социальной хартии и Европейской конвенции по предупреждению пыток и бесчеловечного или унижающего достоинство обращения и наказания. Своеобразие системы контроля, предусмотренного Европейской социальной хартией, состоит в том, что, во-первых, формы контроля подверглись значительным изменениям в сторону расширения контрольных полномочий; во-вторых, контрольный механизм отличается многоструктурностью и базируется на сотрудничестве главных органов Совета Европы с экспертными комитетами при определяющей роли первых.

В Европейской социальной хартии 1961 г. устанавливалась четырехзвенная система контроля за соблюдением государствами-участниками положений Хартии. Она включала Комитет независимых экспертов, назначаемых Комитетом министров, в составе не менее семи человек из кандидатур, представляемых государствами; Правительственный комитет, состоящий из представителей государств-участников; Парламентскую ассамблею и Комитет министров (ст. 23—29).

Доклады государств — участников Хартии через Генерального секретаря Совета Европы направляются в Комитет экспертов, который дает свои заключения и направляет их Правительственному комитету. Последний готовил свой собственный доклад и вместе с заключением Комитета экспертов представлял в Комитет министров. Кроме того, Парламентская ассамблея также дает свое заключение по докладу Комитета экспертов. Комитет министров после консультации с Парламентской ассамблеей может давать государствам соответствующие рекомендации. Недостатком указанной процедуры являлась не только ее длительность и многоступенчатость, но и отсутствие у Комитета экспертов независимых источников информации, так как при оценке доклада государств он мог пользоваться только предоставленными ему материалами. Причем возможность прямого контакта Комитета экспертов с представителем государства не была предусмотрена Хартией. Все это вызывало необходимость внесения изменений в процедуру контроля, закрепленную в Хартии, что было сделано путем принятия двух Протоколов к ней.

В 1991 г. был принят Протокол о внесении изменений в Европейскую социальную хартию (далее Протокол), согласно которому копии доклада, которое государство представляет Генеральному секретарю Совета Европы, должны быть посланы государством в национальные организации, входящие в международные организации работодателей и трудящихся и имеющие право в лице с представителей присутствовать на заседании Правительственного Комитета (ст. I). Таким образом, Протокол расширил права национальных организации работодателей и трудящихся, получивших право самостоятельно отсылать свои замечания Генеральному секретарю. В соответствии с Хартией такое право было предоставлено государствам, которые могли передавать свои замечания по просьбе национальных организаций. Кроме того, право оценивать доклад государства, формулировать замечания и направлять Генеральному секретарю предоставлено тем международным неправительственным организациям, которые имеют консультативный статус при Совете Европы и компетентны в вопросах, регулируемых Хартией. Комитет независимых экспертов (далее Комитет), число членов которого увеличивается до 9 человек (избираются Парламентской ассамблеей), получает от Генерального секретаря доклады соответствующего государства и замечания, поступившие от национальных и неправительственных организаций, и «оценивает с юридической точки зрения соответствие национальных законодательств, нормативных актов и практики содержанию обязательств, закрепленных в Хартии. Комитет получил также право запрашивать дополнительную информацию от государства и, в случае необходимости, по своей инициативе или по просьбе государства, проводить совещания с его представителями» (ст. 2).

Итогом проведенной Комитетом правовой оценки доклада государства является формулирование выводов, которые публикуются и передаются Генеральным секретарем Правительственному комитету, Парламентской ассамблее и организациям, представлявшим свои замечания на доклад.

Протоколом более четко регламентируются контрольные полномочия Правительственного комитета, который с учетом докладов Комитета независимых экспертов и соответствующего государства «отбирает ситуации, которые, по его мнению, должны быть предметом рекомендации для государства», включая их доклад, посылаемый Комитету министров.
Правительственный комитет на основе своих выводов может вносить в Комитет министров предложения, касающиеся исследования социальных вопросов и статей Хартии (ст. 4). Комитет министров, основываясь на докладе Правительственного комитета принимает резолюцию по всему циклу рассмотренных вопросов, содержащую индивидуальные рекомендации соответствующему государству.

Для сокращения этапов контрольной процедуры Парламентская ассамблея была лишена Протоколом прямых контрольных функций ей было предоставлено лишь право периодических обсуждений докладов Комитета независимых экспертов, Правительственного комитета, а также резолюций Комитета министров (ст. 6).

К 2004 г. Протокол еще не вступил в юридическую силу, так как он требует ратификации всеми государствами — участниками Хартии. Однако государства — участники конференции, принимавшей Протокол, решили, что положения Протокола до его вступления в силу могут применяться «в той мере, в какой это позволяет текст Хартии», опасаясь, что в противном случае усовершенствованная система контроля вряд ли вступит в силу в ближайшем будущем.

Новые изменения в контрольный механизм были внесены Дополнительным протоколом к Европейской социальной хартии, принятым в 1995 г. Согласно Протоколу, получили право подавать коллективные жалобы на государство, неудовлетворительно выполняющее положения Хартии, международные организации работодателей и трудящихся, которые имеют право присылать наблюдателей в Правительственный комитет; международные неправительственные организации, имеющие консультативный статус в Совете Европы и компетентные в вопросах, регулируемых Хартией; национальные организации работодателей и трудящихся, находящиеся под юрисдикцией государства, против которого подана жалоба.

Коме того, в случае официально выраженного признания государством жалоба может быть подана и неправительственными национальными организациями, находящимися под его юрисдикцией. Жалоба направляется Генеральному секретарю Совета Европы передается им Комитету независимых экспертов. Генеральный секретарь информирует о жалобе соответствующие государства. Комитет независимых экспертов решает вопрос о приемлемости, а также может запрашивать дополнительную информацию сторон, которые должны предоставлять ее в установленный срок. Кроме того, Комитет может организовывать слушания по фактам, изложенным в жалобе с участием представителей сторон (ст. 7).

После рассмотрения жалобы Комитет готовит доклад, в котором содержится заключение о том, обеспечивает или нет государство удовлетворительным образом положения Хартии, затронутые в жалобе, и направляет его в Комитет министров, а также сторонам спора (ст. 8). В случае, если Комитет в своем докладе подтверждает обоснованность претензии, изложенной в жалобе соответствующей организации, Комитет министров принимает резолюцию, содержащую конкретные рекомендации государству. Государство в своем периодическом докладе должно сообщить Генеральному секретарю о принятых им мерах по реализации рекомендаций Комитета министров (ст. 10). Следует отметить, что функции модифицированного контрольного механизма были распространены и на пересмотренную Европейскую социальную хартию.

Уникальностью отличается контрольный механизм, закрепленный в Европейской конвенции по предупреждению пыток и бесчеловечного или унижающего достоинство обращения и наказания 1987 г. (далее Европейская конвенция против пыток).

Своеобразие указанной конвенции состоит в том, что, во-первых, она регламентирует контрольный механизм за соблюдением государствами — членами Совета Европы статьи 3 Европейской конвенции о защите основных прав и свобод 1950 г., дополняя предусмотренные в ней судебные формы контроля, внесудебной формой контроля; во-вторых, внесудебный контроль, осуществляемый специальным контрольным органом — Европейским комитетом по предупреждению пыток и бесчеловечного или унижающего достоинство обращения и наказания (далее Комитет) — имеет строго целевой характер, распространяясь только на статью 3 Конвенции 1950 г., запрещающую подвергать пыткам и иному бесчеловечному наказанию и обращению, и ограничиваясь ее применением только в отношении лиц, лишенных свободы по судебному приговору; в-третьих, Европейский комитет обладает более широкими полномочиями, чем рассмотренный выше Комитет против пыток, учрежденный на базе Конвенции ООН против пыток и других жестоких, бесчеловечных или унижающих досто​инство видов обращения и наказания 1984 г.

Европейский комитет избирается Комитетом министров Совета Европы из списка, составленного Бюро Парламентской ассамблеи, сроком на 4 года. Число членов Комитета равно числу государств — членов Совета Европы. Члены Комитета — это эксперты, работающие в личном качестве и компетентные в области прав человека (ст. 2—5). Основной формой контроля, осуществляемого Европейским комитетом, является периодическое посещение любого места территории государства, где содержатся лица, лишенные свободы, государственной властью (ст. 1). Комитет уведомляет правительство государства о своем намерении посетить его территорию, что позволяет ему посещать и любое место, где содержатся заключенные, в любое время. Государство обязано обеспечить членам Комитета неограниченный доступ в любое место, где находятся лишенные свободы лица, и свободу передвижения по своей территории, снабжать их всей необходимой информацией. Комитет имеет право беседовать с заключенными и любыми лицами, которые могут ему предоставить соответствующую информацию (ст. 8). При исключительных обстоятельствах, связанных с национальной и общественной безопасностью, серьезными беспорядками в местах содержания заключенных, государство может возражать против времени или места посещения, предложенного Комитетом (ст. 9). В таких случаях Комитет проводит с государством консультации с целью достижения соглашения о мерах, которые позволят Комитету выполнить свои функции.

После посещения Комитет составляет доклад с учетом представленных государством объяснений, который содержит конкретные рекомендации государству. Информация, полученная Комитетом во время его посещения, и доклад, подготовленный им, носят конфиденциальный характер (ст. 11). Однако, если государство не сотрудничает с Комитетом либо не выполняет его рекомендации, последний может принять решение о публичном заявлении. Кроме того, Комитет ежегодно представляет Комитету министров общий доклад о своей деятельности, который передается Парламентской ассамблее, а затем публикуется.

Эффективность контрольного механизма Европейской конвенции 1987 г. подтверждается наделением аналогичными контрольными полномочиями Комитета против пыток, действующего в рамках ООН, что получило закрепление в рассмотренном выше Факультативном протоколе 2002 г. к Конвенции ООН против пыток и других жестоких, бесчеловечных или унижающих достоинство видов обращения и наказания 1984 г.

Механизм защиты прав человека в рамках ОБСЕ

Трактовка концепции прав человека в документах СБСЕ/ОБСЕ

Организация по безопасности и сотрудничеству в Европе (ОБСЕ) — региональная межправительственная организация, включающая 55 государств, преимущественно европейских, а также США, Канаду (Республика Беларусь входит в ОБСЕ с 1992 г.). ОБСЕ была создана путем преобразования СБСЕ (Совещание по безопасности и сотрудничеству в Европе) в ОБСЕ на Будапештском совещании глав государств и правительств стран — участниц СБСЕ в 1994 г.

Такой нетрадиционный метод создания ОБСЕ обусловлен тем, что основные направления ее деятельности, в том числе и в области прав человека, а также организационная структура и контрольный механизм сформировались в процессе периодически проводимых Совещаний по безопасности и сотрудничеству в Европе и закреплялись в Итоговых документах этих совещаний. Первым совещанием, положившим начало непрерывному переговорному процессу между европейскими странами, СССР, США и Канадой по развитию сотрудничества в области обеспечения безопасности, а также по экономическим и гуманитарным вопросам, было состоявшееся в июне—августе 1975 г. Хельсинкское совещание глав государств и правительств, которое завершилось подписанием Хельсинкского заключительного акта. Данный документ рассматривается как учредительный акт будущей международной организации ОБСЕ. Хельсинкский заключительный акт определил принципы и основные направления сотрудничества государств — участников Совещания, которые в настоящее время сохранили свое значение, как цели и принципы ОБСЕ. В Хельсинкском заключительном акте не только подтверждались общепризнанные принципы международного права, закрепленные в Уставе ООН, но и провозглашались новые, в частности, уважение прав и свобод человека, включая свободу мысли, совести, религии и убеждений.

В качестве одной из целей СБСЕ устанавливалось содействие соблюдению прав человека, экономическому и социальному прогрессу и благосостоянию всех народов. В последующих документах СБСЕ, в частности, в Венском итоговом документе СБСЕ, принятом в 1989 г., деятельность СБСЕ в области защиты прав человека получила название «человеческого измерения», включающего все обязательства, взятые «по Заключительному акту и другим документам СБСЕ относительно уважения всех прав человека и основных свобод, контактов между людьми и других, связанных с этим вопросов гуманитарного права» . В указанном документе были закреплены первые формы контрольных процедур (обмен информацией, ответ на запрос об информации и на представления, сделанные другими государствами — участниками СБСЕ) и намечено проведение конференций по человеческому измерению: в Копенгагене в 1990 г., Москве в 1991 г. и Совещания на высшем уровне в Хельсинки в 1992 г., которые должны были конкретизировать и развить контрольные процедуры. Состоявшиеся конференции по человеческому измерению и принятые ими Итоговые документы относятся к категории особо важных, «эпохальных» для деятельности СБСЕ, поскольку они не только закрепили и организационно оформили контрольные механизмы СБСЕ/ОБСЕ, но и внесли весьма значимый вклад в развитие концепции по правам человека.

В документе Копенгагенского совещания Конференции по человеческому измерению 1990 г. провозглашалось, что защита и поощрение прав и свобод человека и их признание «является основой свободы, справедливости и мира». Также утверждалось, что только плюралистическая демократия и правовое государство могут обеспечить уважение всех прав и свобод человека, и определялись принципы, на которых должен основываться механизм правового государства.

Впервые провозглашался приоритет международных стандартов в области прав человека, что вытекало из признания обязанности государств свободно выбирать и развивать свои политические, экономические и культурные системы в соответствии с международными стандартами в области прав человека и обеспечивать, «чтобы их законы, ...практика и политика сообразовывались с их обязательствами по международному праву и были гармонизированы с положениями Декларации принципов и других обязательств по СБСЕ» (п. 4).

С целью выполнения обязательств по человеческому измерению СБСЕ в качестве форм контроля предлагалось введение института наблюдателей за ходом национальных выборов от государств — членов СБСЕ, в объеме, допускаемом законом (п. 8), а также наблюдателей от государств — участников и представителей неправительственных организаций на судебных процессах, как это предусматривается в национальном законодательстве и международном праве (п. 12).

В Документе Московского совещания Конференции по человеческому измерению 1991 г. был установлен новый статус прав человека, получивший в дальнейшем признание международного сообщества. Было заявлено, что права человека «носят международный характер, поскольку соблюдение прав и свобод, составляет одну из основ международного порядка и являются вопросами, представляющими непосредственный и законный интерес для всех государств-участников, и не относятся к числу исключительно внутренних дел соответствующего государства».

Придав правам и свободам человека характер международных обязательств, Московский документ с целью обеспечения их уважения и соблюдения детально регламентировал процедуры контроля за их применением государствами — участниками СБСЕ, получившие в дальнейшем название «Московский механизм».

В Хельсинкском документе «Вызов времени перемен», принятом на встрече глав государств и правительств государств — участников СБСЕ в 1992 г., в качестве общих ценностей были объявлены: уважение прав и свобод, в том числе прав лиц, принадлежащих к национальным меньшинствам, демократия и верховенство закона, экономическая свобода, социальная справедливость и ответственное отношение к окружающей среде. Причем они трактовались как обязательства государств друг перед другом и правительств перед своим народом, что обусловило специфику контрольного механизма, создаваемого в рамках СБСЕ. Также в документе были определены организационная структура и специальные контрольные органы: Бюро по демократическим институтам и правам человека (БДИПЧ) и Верховный комиссар по делам национальных меньшинств, с подробной регламентацией их компетенции. Позднее в решениях Римской встречи Совета министров иностранных государств — участников СБСЕ (1993 г.) была конкретизирована компетенция БДИПЧ и внесены изменения в порядок формирования и деятельности структур, предусмотренных Московским механизмом.

В качестве завершающего этапа в создании структурных подразделений СБСЕ и его окончательной трансформации в региональную международную межправительственную организацию следует рассматривать Будапештское совещание глав государств и правительств — участников СБСЕ. В Итоговом документе «На пути к подлинному партнерству в новую эпоху» от 6 декабря 1994 г. было заявлено, что СБСЕ будет именоваться Организацией по безопасности и сотрудничеству в Европе (ОБСЕ), данное название будет использоваться во всех документах начиная с 1 января 1995 г. (п. 14). Подчеркивалась преемственность целей и функций СБСЕ с новой международной организацией ОБСЕ, «которые будут заключаться, в частности, в том, чтобы развивать и далее деятельность СБСЕ в сфере прав человека, а также в других областях человеческого измерения» (п. II). В документе была окончательно определена структура ОБСЕ.

Таким образом, почти двадцатилетний переговорный процесс по вопросам безопасности и сотрудничества в Европе, а также уважения и соблюдения прав и свобод человека обрел постоянную организационную структуру с конкретными функциями в рамках европейской региональной международной организации ОБСЕ.

Контрольный механизм ОБСЕ
Контрольный механизм ОБСЕ включает органы ОБСЕ общей компетенции, структурные подразделения (институты) и контрольные процедуры.

Руководящие органы ОБСЕ. К органам ОБСЕ общей компетенции относятся: Совет министров, Руководящий совет, Постоянный совет, Действующий председатель, Генеральный секретарь и Парламентская ассамблея.

Согласно Будапештскому документу 1994 г., Совет министров является «центральным, руководящим органом, рассматривающим все вопросы, связанные с военно-политическим, экономическим, экологическим и гуманитарным направлениями деятельности ОБСЕ, и принимающим по ним решения». Он формируется из министров иностранных дел государств — членов ОБСЕ. Вопросы, связанные с человеческим измерением, обязательно входят в повестку дня сессий Совета министров, что можно проиллюстрировать на примере его сессий, происходивших в 2002 и 2004 гг. В частности, на сессиях Совета министров рассматривались вопросы, касающиеся борьбы с терроризмом, торговли людьми, коррупции, а также недопустимость дискриминации по религиозным и другим мотивам. Были приняты специальные документы — Хартия и Декларация, содержащие обязательства государств — участников ОБСЕ. Так, в Хартии о предупреждении терроризма и борьбе с ним государства-участники подтвердили обязательство принимать необходимые меры для защиты от террористических актов прав человека и основных свобод, особенно права на жизнь каждого, кто находится под их юрисдикцией. В Декларации торговля людьми была квалифицирована как современная форма рабства, представляющая самое грубое попрание достоинства и прав человеческой личности.

Непосредственными контрольными полномочиями обладает Постоянный совет ОБСЕ, функционирующий с 1993 г. В его состав входят представители государств — участников в ранге послов, он возглавляется Представителем Действующего председателя ОБСЕ. В своей практической деятельности Постоянный совет рассматривает все вопросы, входящие в компетенцию ОБСЕ, уделяя большое внимание вопросам, касающимся соблюдения прав и свобод человека. В частности, он фактически контролирует и осуществляет руководство деятельностью специальных контрольных структур ОБСЕ: БДИПЧ, Представителя по свободе средств массовой информации (СМИ), миссий ОБСЕ. Он утверждает мандаты миссий ОБСЕ, рассматривает доклады директора БДИПЧ, Представителя по свободе СМИ, миссий ОБСЕ на своих официальных еженедельных заседаниях. Кроме того, в рамках рабочих и экспертных групп, составляющих аппарат Постоянного совета, разрабатываются условия проведения и тематика семинаров БДИПЧ по человеческому измерению, совещаний по выполнению обязательств по правам человека, практические руководства для проведения выборов.

Широкими полномочиями в области содействия уважению прав и свобод человека обладает Действующий председатель. Хотя должность председателя имеется и в других международных организациях, она нигде не имеет статуса автономного органа и не выполняет столь значительных функций, как в ОБСЕ. В соответствии с Будапештским документом Действующий председатель осуществляет общее руководство оперативной деятельностью ОБСЕ, включая деятельность по предупреждению конфликтов, урегулированию кризисных ситуаций, а также представляет ОБСЕ в отношениях с другими международными организациями. На должность Действующего председателя назначается один из министров иностранных дел государств — участников ОБСЕ, который исполняет свои функции в течение года. Ему помогают последующий и пре​дыдущий председатели ОБСЕ, а также Генеральный секретарь ОБСЕ, являющийся его правой рукой. Основная форма работы Действующего председателя — посещение государств, в которых имеется кризисная ситуация либо проблемы с соблюдением прав человека, и попытка их решения путем диалога и консультаций с правительством соответствующего государства с целью побуждения властей этой страны к сотрудничеству с ОБСЕ.

В частности, министр иностранных дел Нидерландов, став Действующим председателем на 2003 г., посетил 5 центральноазиатских республик. В ходе посещения Туркменистана он встречался с президентом С. Ниязовым и высказал ряд критических замечаний относительно нарушений прав человека. Итогом этой встречи было выражение заинтересованности туркменистанских властей к продолжению сотрудничества с ОБСЕ. Во время посещения Таджикистана личным представителем Действующего председателя обсуждалась необходимость разработки мер, направленных на обеспечение выезда за рубеж граждан Таджикистана, вопросы, касающиеся введения моратория на применение смертной казни и перспективы ее отмены, ратификации Конвенции ООН против пыток .

Важную роль в механизме ОБСЕ играет Генеральный секретарь, назначаемый Советом министров сроком на три года. Он является высшим административным должностным лицом ОБСЕ, возглавляя Секретариат, который насчитывает несколько сотен служащих, осуществляющих вспомогательные функции по всем направлениям деятельности ОБСЕ в рамках структурных подразделений Секретариата — центров, департаментов, офисов. Наряду с традиционными функциями Генеральный секретарь обладает рядом специальных полномочий, являясь главным представителем Действующего председателя ОБСЕ. Выступая в этом качестве, он осуществляет общее руководство специальными контрольными структурами ОБСЕ (особенно долгосрочными миссиями на территории государств-членов), контактируя с международными организациями, сотрудничающими с миссиями ОБСЕ, участвуя в разработке совместных проектов, представляя доклады о деятельности БДИПЧ и миссий руководящим органам ОБСЕ, способствуя реализации задач ОБСЕ в сфере человеческого измерения.

Представление о характере контрольных полномочий Генерального секретаря ОБСЕ может дать обзор его деятельности за 2003 г. Так, Генеральный секретарь совместно с Действующим председателем участвовал в ежегодном совещании руководителей миссий ОБСЕ, где они обмениваются опытом и вносят предложе​ния по усилению эффективности своей работы, встречался с региональным директором ПРООН (Программой развития ООН), представительства которой на территории государств — бывших советских республик являются основными партнерами миссий ОБСЕ. В ходе встречи обсуждались вопросы, касающиеся возможности разработки совместных проектов и других форм сотрудничества. Генеральный секретарь также принимал участие в ежегодной трехсторонней встрече между представителями ООН (в лице отделения ООН в Женеве), Совета Европы и ОБСЕ, где обсуждались вопросы борьбы с торговлей людьми и усилением сотрудничества между международными организациями.

Парламентская ассамблея как орган ОБСЕ начала свою деятельность в 1991 г. Она включает парламентские делегации государств — членов ОБСЕ (свыше 300 человек) и возглавляется Председателем Парламентской ассамблеи, избираемым на сессии сроком на год. На сессиях Парламентской ассамблеи обсуждаются вопросы, которые касаются деятельности ОБСЕ, и ежегодно принимается содержащая рекомендации декларация. Основной формой деятельности Парламентской ассамблеи являются постоянные контакты с парламентами государств — членов ОБСЕ, которые осуществляются в процессе посещения конкретного государства Председателем Парламентской ассамблеи и членами парламентских делегаций из разных стран. Во время контактов обсуждаются вопросы, находящиеся в центре внимания ОБСЕ и затрагивающие данную страну. Так, в ходе визита Председателя Парламентской ассамблеи ОБСЕ и Генерального секретаря Парламентской ассамблеи в Москву состоялись их встречи с Председателем и депутатами Государственной думы Российской Федерации, руководством министерства иностранных дел и обсуждались вопросы, касающиеся ситуаций в Чечне, Молдове, Центральной Азии, а также будущей роли ОБСЕ в новой Европейской архитектуре. Кроме того, Парламентская ассамблея осуществляет контроль за деятельностью долгосрочных миссий, регулярно посещая страны, где они работают. Так, 24—26 мая 2003 г. делегация Парламентской ассамблеи, в состав которой входили 7 парламентариев из 5 стран, посетила миссию ОБСЕ в Албании, чтобы ознакомиться с ее работой и положением в стране. В ходе этого посещения парламентарии встречались также с президентом Албании и представителями Европейской комиссии в Албании. Подобные посещения миссий парламентарии ОБСЕ осуществили в Эстонии, Латвии, Украине, Узбекистане, Армении, Грузии, Кыргызстане и Хорватии .

Таким образом, все руководящие органы ОБСЕ при исполнении своих функций широко используют дипломатические методы: непосредственные контакты, переговоры, обсуждения.

Институты ОБСЕ. К структурным подразделениям ОБСЕ со специальной компетенцией относятся: Бюро по демократическим институтам и правам человека (БДИПЧ), Верховный комиссар по делам меньшинств, Представитель ОБСЕ по вопросам СМИ и миссии ОБСЕ на местах. Все они отличаются от органов общей компетенции по статусу (занимая подчиненное положение по отношению к первым); по компетенции (осуществляя прямые контрольные функции за соблюдением государствами обязательств СБСЕ по правам человека); по способам осуществления контроля.

Бюро по демократическим институтам и правам человека (БДИПЧ) является специальным структурным подразделением ОБСЕ, которое включает около 100 служащих, возглавляемых директором в ранге посла, и находится в Варшаве. В Хельсинкском документе 1992 г. бюро было определено главным институтом в области человеческого измерения (ст. 6). Столь высокий статус обусловил специфику его задач, компетенции и форм деятельности, закрепленных в указанном документе и уточнявшихся в дальнейшем в «Решениях Римской встречи Совета министров СБСЕ» 1993 г. и «Будапештском документе встречи на высшем уровне» 1994 г.

В соответствии с Хельсинкским документом 1992 г., БДИПЧ должно «оказывать помощь в наблюдении за соблюдением обязательств в области человеческого измерения». Осуществляя мониторинговые функции, БДИПЧ использует различные формы и методы в зависимости от того, применяются ли они непосредственно в отношении государств — членов ОБСЕ или выполняются в рамках руководства миссиями экспертов долгосрочного и краткосрочного характера, направляемых и уже действующих на территории государств-членов.

БДИПЧ может служить местом проведения двусторонних встреч государств с целью урегулирования претензий, касающихся несоблюдения обязательств по ОБСЕ, либо каналом для передачи информации и разъяснений одного государства в ответ на запросы других государств. Весьма значима роль БДИПЧ в оказании содействия государствам (особенно бывшим советским республикам и странам юго-восточной Европы) в создании и развитии демократических институтов, что проявляется в подготовке тематики и проведении семинаров по просьбе заинтересованных государств, с привлечением представителей других международных (ООН, Совета Европы), а также неправительственных организаций, занимающихся этими вопросами; в разработке программ и посылке экспертов с целью оказания помощи в выработке и экспертной оценке законодательства, связанного с реализацией прав человека и реформированием деятельности правоохранительных органов; в наблюдении за процессом выборов (начиная с экспертной оценки избирательного кодекса, подготовки пособий для наблюдателей и заканчивая присутствием группы наблюдателей на избирательных участках с последующей оценкой соответствия избирательных кампаний международным стандартам, закрепленным в документах СБСЕ).

БДИПЧ выполняет функции информационного центра, обладая банком данных относительно экспертов, специализирующихся в области прав человека, кандидатуры которых они получают от государств-участников и неправительственных организаций, занимающихся правозащитной деятельностью.

Выполнению государствами обязательств в области прав человека содействует проведение БДИПЧ ежегодных конференций либо совещаний по обзору практики государств в этой области. На таких конференциях и совещаниях присутствуют не только представители государств — членов ОБСЕ в лице экспертов, но и других европейских международных организаций (Совета Европы, Европейского союза, Европейского банка реконструкции и развития). В ходе конференций осуществляется обмен опытом и вырабатываются рекомендации, направленные на совершенствование процесса реализации государствами обязательств по СБСЕ.

Важную образовательную функцию выполняют периодически проводимые БДИПЧ семинары, особенно на региональном уровне, тематика которых и время проведения определяются Руководящим советом или Постоянным советом. Семинары носят открытый характер с широким привлечением других международных и неправительственных организаций. Проблематика этих семинаров была определена первоначально в Хельсинкском документе 1992 г. и касалась следующих вопросов: проблем меньшинств, миграции, терпимости, свободы средств массовой информации, а также местной демократии. С учетом современной ситуации проблематика семинаров дополнена вопросами борьбы с терроризмом и торговлей людьми.

Что касается руководства БДИПЧ миссиями экспертов, то оно проявляется как в подборке персонала миссии с учетом банка данных об экспертах, имеющихся в БДИПЧ, так и в разработке их мандата, а также в предоставлении «информации и рекомендаций на основе накопленных БДИПЧ знаний и опыта» (п. 3 Римских решений 1993 г.).

Кроме того, БДИПЧ контролирует деятельность миссий, проводя оценку докладов, представляемых ими в период конференций и совещаний. Особенно активно в практике БДИПЧ используется такая форма контроля, как наблюдение за выборами. В частности, в 2004 г. было осуществлено наблюдение за выборами в 12 странах, включая Республику Беларусь. В наблюдении приняло участие 3500 наблюдателей от БДИПЧ .

Однако статус БДИПЧ как института свидетельствует о его подчиненном положении по отношению к органам ОБСЕ. Это закреплено в Будапештском документе 1994 г., который устанавливает, что БДИПЧ «участвует в качестве консультанта в обсуждениях, ведущихся в Руководящем совете, докладывая... им о своей деятельности».

Весьма важную роль в контрольном механизме ОБСЕ играет Верховный комиссар по делам национальных меньшинств.

Эта должность была введена в структуру ОБСЕ Хельсинкским документом 1992 г. Необходимость создания такого структурного подразделения была связана с нарушениями в конце 1980 — начале 1990-х гг. на территории бывших советских республик, особенно азиатских, и территории бывшей Югославской Федерации прав национальных меньшинств, которые сопровождались вооруженными конфликтами, приведшими к дестабилизации политической ситуации в юго-восточной Европе. Поэтому уже в Копенгагенском документе Конференции по человеческому измерению 1990 г. детальной трактовке прав национальных меньшинств, их полному равенству с другими гражданами в осуществлении «прав человека и основных свобод» при сохранении этнической, культурной, языковой и религиозной самобытности, был посвящен целый раздел (раздел 4). Особый акцент на международную значимость защиты прав национальных меньшинств и приоритетность международного права в их регламентации был сделан в докладе Женевского совещания экспертов СБСЕ по вопросам национальных меньшинств от 19 июля 1991 г. В докладе указывалось, что вопросы национальных меньшинств, а также соблюдение обязательств по международному праву в отношении лиц, принадлежащих к ним, «вызывают законную международную озабоченность» и, следовательно, не являются исключительно внутренним делом соответствующего государства (раздел 2). Отсюда следует, что введение должности Верховного комиссара по делам национальных меньшинств было обусловлено как предшествующей деятельностью СБСЕ в этой области, так и остротой конфликтов, которые возникали в результате нарушения прав национальных меньшинств.

Согласно Хельсинкскому документу 1992 г., Верховный комиссар назначается Советом министров по рекомендации Комитета старших должностных лиц (в настоящее время — по рекомендации Постоянного совета) сроком на три года, с правом продления еще на один срок. Данный пост могут занимать видные международные деятели, обладающие значительным опытом, которые могут гарантировать беспристрастность при осуществлении функций.

Основная задача Верховного комиссара — следить за развитием межэтнических отношений в регионе ОБСЕ, «способствовать предотвращению конфликтов по возможности на раннем этапе» и с этой целью предпринимать в случае необходимости «срочные действия» в отношении связанных с проблемами национальных меньшинств ситуаций, которые потенциально способны перерасти в конфликт. Основные формы деятельности Верховного комиссара — это сбор, получение, оценка информации и непосредственные контакты со сторонами, связанными с проблемами национальных меньшинств [ст. 2 (11)]. Источниками информации могут служить: средства массовой информации, неправительствен​ные организации, доклады о нарушении обязательств по ОБСЕ в отношении национальных меньшинств, полученные от ассоциаций, религиозных и других групп, которые представляют интересы национальных меньшинств, находящихся в районе с напряженной ситуацией. Причем такие доклады должны быть адресованы Верховному комиссару, не быть анонимными и содержать убедительные факты. С целью оценки характера напряженности ситуации, изложенной в информации, и остроты последствий для мира и стабильности в регионе Верховный комиссар может посетить территорию государства, где возникла такая ситуация, заранее предупредив о цели и дате посещения. Если государство отказывает Верховному комиссару в возможности посещения либо беспрепятственного перемещения и общения, то Верховный комиссар сообщает об этом Постоянному совету.

В период посещения Верховный комиссар проводит конфиденциальные консультации со сторонами — непосредственными участниками напряженной ситуации, связанной с защитой прав национальных меньшинств. К этим сторонам относятся: правительства государств, включая региональные и местные власти района нахождения национальных меньшинств, а также отдельные лица, неправительственные организации, ассоциации, уполномоченные национальными меньшинствами представлять их интересы. Кроме того, в ходе такого посещения Верховный комиссар может получать информацию от любых заинтересованных лиц, групп лиц и организаций, за исключением тех, «кто использует террористические акты, насилие либо открыто поддерживает их» [гл. II (25)]. Если на основе полученной информации и контактов с заинтересованными сторонами Верховный комиссар придет к выводу о потенциальной возможности перерастания напряженной ситуации в конфликт, он может сообщить об этом Действующему председателю, который включает эту информацию в повестку дня совещания Постоянного совета. Кроме того, Верховный комиссар может рекомендовать в своем «раннем предупреждении» предоставить ему полномочия для «дальнейших контактов с заинтересованными сторонами и проведения более обстоятельных консультаций» с ними с целью предотвращения конфликта, что в Хельсинкском документе определяется как «срочные меры». Решение о таких полномочиях Верховного комиссара принимает Постоянный совет [гл. II (16)]. В случае отсутствия необходимости «раннего предупреждения» или принятия «срочных мер» Верховный комиссар после посещения соответствующего государства представляет Действующему председателю конфиденциальный отчет, содержащий установленные факты, выводы и рекомендации. Последний проводит с указанным государством консультации относительно фактов, содержащихся в отчете Верховного комиссара и его выводов, а после этого передает его на рассмотрение Постоянного совета, который может уполномочить Верховного комиссара выступить с информацией, касающейся выполнения обязательств по СБСЕ в области защиты национальных меньшинств.

Более чем десятилетняя практика деятельности Верховного комиссара позволяет констатировать, что он и его сотрудники сыграли решающую роль в снижении напряженности в самых различных ситуациях, связанных с дискриминацией национальных меньшинств, особенно в странах юго-восточной Европы (Албании, Хорватии, Венгрии, Румынии, Македонии), а также прибалтийских странах (Эстонии и Латвии).

Основными методами, которые используют Верховный комиссар и его сотрудники, остаются методы «тихой дипломатии»: непосредственные контакты, переговоры, убеждение.

На основе решений Лиссабонской встречи глав государств и правительств 1996 г. было учреждено сравнительно новое структурное подразделение ОБСЕ — представитель ОБСЕ по вопросам свободы средств массовой информации (далее СМИ). Введение указанной должности обусловлено значимостью свободы СМИ как компонента демократического общества, направленного на реализацию общепризнанного права личности на свободу слова и свободу информации, закрепленного в универсальных и региональных международно-правовых документах.

Важность свободы СМИ как обязательного демократического института, взаимосвязанного с реализацией прав и свобод человека, подчеркивалась во всех основополагающих документах СБСЕ. В Копенгагенском документе конференции по человеческому измерению 1990 г. «журналистика, независимые средства массовой информации были объявлены демократическим институтом» (п. 26). В Московском документе конференции по человеческому измерению 1991 г. государства — участники СБСЕ признали, что независимые СМИ являются «важнейшим условием для свободного и открытого общества и играют особую роль в деле охраны прав человека и основных свобод» (п. 25).

Будапештский документ 1994 г., подтвердив значимость независимых СМИ как элемента демократического общества, акцентировал внимание государств на недопустимости разжигания ненависти и нагнетания международной напряженности с помощью СМИ. Вместе с тем подчеркивалась необходимость защиты журналистов от целенаправленного враждебного отношения к ним, на государства возлагалась обязанность «привлекать к ответственности лиц, непосредственно виновных в таких нападениях и в таком поведении» (п. 37—38). Кроме того, были расширены полномочия БДИПЧ как контрольного органа. В частности, БДИПЧ как информационный центр должен получать данные о положении СМИ в конкретном регионе от правительств, журналистов и неправительственных организаций (п. 10).

Итак, ко времени учреждения поста Представителя по вопросам свободы СМИ ОБСЕ (далее Представитель) в документах СБСЕ были заложены основы для определения его задач и функций, конкретизированных в решениях Лиссабонского саммита 1996 г. Перед Представителем ставилась задача оказывать помощь государствам в создании независимых, свободных и плюралистических СМИ, если предоставлялись контрольные полномочия в отношении соблюдения государствами международных обязательств в этой области, закрепленных в упомянутых документах СБСЕ . Представитель осуществляет свои функции с 1997 г. с помощью Бюро с небольшим штатом сотрудников (расположено в Вене).

Представитель и возглавляемое им Бюро применяют в своей деятельности традиционные для структур ОБСЕ методы, а именно: посещение конкретной страны с целью установления контактов с государственными органами и журналистскими организациями для получения информации относительно положения СМИ. Если в полученной информации содержатся факты, касающиеся нарушения прав журналистов (незаконное увольнение, привлечение к ответственности за выражение своего мнения по политическим вопросам, лишение газеты лицензии на издательскую деятельность), Представитель может обратиться с письмом к министру иностранных дел соответствующей страны, в котором высказать озабоченность в связи с имеющимися фактами нарушений международных обязательств относительно свободы СМИ. Так, после вынесения судебного решения в феврале 2003 г. о закрытии баскской газеты, выходящей на севере Испании, по обвинению ее в связях с вооруженной группировкой «Эта», сотрудники жандармерии провели рейды в помещении газеты и в домах журналистов по всей территории Северной Испании, что послужило основанием для письма Представителя министру иностранных дел Испании и изложении данного факта в выступлении Представителя на сессии Постоянного совета ОБСЕ. Такие меры Представителя несомненно оказывают воздействие на правительство государства. Представитель и сотрудники Бюро могут оказать содействие в приглашении независимых экспертов для анализа на​ционального законодательства на предмет его соответствия международным стандартам по вопросам СМИ с последующей выработкой рекомендаций по устранению недостатков.

К специфическим институтам ОБСЕ, не имеющим аналога в других международных организациях, относятся миссии ОБСЕ долгосрочного характера (далее миссия). Следует отметить, что в отличие от других структурных подразделений их статус и функции не закреплены в каком-либо документе ОБСЕ. Однако о процедуре их учреждения, формировании персонала, определении мандата можно судить, исходя из компетенции Постоянного совета и БДИПЧ. В то же время их статус и роль постепенно определялись в процессе осуществления практической деятельности начиная с 1991 г., когда были созданы три миссии ОБСЕ на территории Югославии. В настоящее время действуют 17 миссий (на территории всех бывших советских республик и бывшей Югославской федерации).

Несмотря на разные названия (офис — в Минске, бюро — в Боснии и Герцеговине, Хорватии, Косове, Сербии и Черногории, контрольная миссия — в Скопье, присутствие — в Албании, центр — в Алма-Ате, Ашхабаде, Бишкеке, Душанбе, Ташкенте), структуру и количественный состав, все они выполняют одинаковые задачи: содействуют осуществлению политических процессов в стране пребывания с целью урегулирования или предупреждения конфликтных ситуаций; способствуют разрешению проблем, связанных с соблюдением прав человека, формированием и разработкой демократических институтов и признанием верховенства закона; информируют органы ОБСЕ (Постоянный совет, БДИПЧ) о ситуации в стране пребывания. Назначение миссии в конкретную страну осуществляется по решению Совета министров ОБСЕ или Постоянного совета при наличии согласия соответствующего государства. Мандат миссии разрабатывается и утверждается 
Советом с учетом консультаций БДИПЧ, играющего определяющую роль при подборе персонала миссии из числа независимых экспертов, специалистов в области прав человека, представленных государствами — членами ОБСЕ и неправительственными организациями и занесенными в банк данных БДИПЧ. Возглавляется миссия руководителем в ранге посла. Срок действия миссии — несколько лет финансируется она из бюджета ОБСЕ. Структура и состав миссий различны в зависимости от конкретной ситуации в стране пребывания и сложности проблем, решению которых они должны содействовать. Так, миссия в Боснии и Герцеговине, действующая с 1995 г., кроме головного отделения в Сараево, имеет четыре региональных центра и 24 местных отделения, находящихся в разных частях страны. В состав миссии со всеми ее отделениями входят около 800 сотрудников, из них около 200 — эксперты из 30 стран — членов ОБСЕ, остальные — местные граждане. Такой сложный структурный и количественный состав объясняется как характером образования Боснии и Герцеговины (федеративное государство, в состав которого входят Республика Сербия и федерация Босния и Герцеговина, созданные в соответствии с Дейтонским мирным соглашением 1995 г., подписанным после трехлетнего вооруженного конфликта, явившегося результатом распада Югославской федерации), так и остротой ситуации, сложившейся после прекращения вооруженного конфликта (кризис всех политических институтов, обострение межэтнических и религиозных противоречий). В этих условиях перед миссией стояла сложная задача — помочь новому государственному образованию в строительстве многоэтнического, демократического общества, формировании новых политических институтов на всех уровнях — от общегосударственного до местных. Поэтому программы, разработанные миссией с целью реализации указанной задачи, включали различные вопросы: демократизация общества, реформы в области образования, воспитание уважения к правам человека, реформы государственного аппарата и сотрудничество в области безопасности. Естественно, что при таком многообразии функций для выполнения своих программ миссии необходимо было обеспечить, с одной стороны, присутствие сотрудников на всей территории государства и, с другой стороны, тесно взаимодействовать с местными политическими партиями, неправительственными организациями, гражданами и государственными органами.

Среди форм работы, которые использует миссия, следует отметить организацию семинаров, особенно по вопросам, связанным с формированием гражданского общества, соблюдением прав человека, недопущением дискриминации и нетерпимости по ре​лигиозным и национальным мотивам, участие в разработке законопроектов, направленных на реформу образования и политических структур. Кроме того, миссия работает в тесном контакте с представительствами ООН, ЮНЕСКО, Совета Европы, а также международными неправительственными организациями в данной стране (Международный Комитет Красного Креста, «Врачи без границ»).

При стабильной ситуации в стране структура миссий ОБСЕ более проста, а их функции не столь широкие. Так, офис ОБСЕ в Минске, учрежденный решением Постоянного совета в 2003 г. и заменивший действовавшую с 1997 г. консультативно-наблюдательную группу, включает 5 международных сотрудников и около 8 из числа местных граждан. Его основная функция — содействие формированию гражданского общества, а также вопросы экономики и защиты окружающей среды. Офис поддерживает контакты с государственными органами, неправительственными организациями, политическими партиями. Кроме того, любой гражданин может обратиться в офис ОБСЕ. Офис организует визиты руководящих органов ОБСЕ в Беларусь (например, визит рабочей группы Парламентской ассамблеи в феврале 2005 г.), будет участвовать совместно с парламентской делегацией Республики Беларусь в ОБСЕ в подготовке и проведении семинара на тему «Изучение перспектив для Республики Беларусь в рамках программы добрососедства ЕС».

Деятельность всех миссий ОБСЕ, как было показано ранее, контролируется БДИПЧ и Постоянным советом, которым они представляют доклады о своей деятельности и ситуации в стране пребывания. На основании полученной информации Постоянный совет принимает решение, касающееся дальнейших мер. Кроме того, руководители миссий участвуют в регулярных совещаниях, проводимых Постоянным советом, где они обмениваются опытом и вырабатывают рекомендации по усилению эффективности их работы в стране пребывания.

Контрольные процедуры ОБСЕ

Спецификой контрольного механизма ОБСЕ является наличие специальных контрольных процедур, впервые получивших детальную регламентацию в Московском документе конференции по человеческому измерению СБСЕ, а затем уточненных в решениях Римской встречи Совета министров СБСЕ 1993 г.

Согласно Московскому документу, составляется список экспертов из кандидатур, представляемых государствами. Каждое государство — член ОБСЕ представляет трех экспертов специалистов в области прав человека, назначаемых на срок от 3 до 6 лет (п. 3). Список кандидатов находится в БДИПЧ. Услугами экспертов государства могут пользоваться в следующих ситуациях:

1. Государства могут воспользоваться помощью миссии экспертов в количестве не более трех человек, в которую не могут входить граждане государства либо лица, постоянно проживающие на его территории, для рассмотрения или оказания помощи в решении любого вопроса, относящегося к человеческому измерению СБСЕ (п. 4). Приглашающее государство информирует о желании учредить такую миссию БДИПЧ, которое уведомляет об этом все государства — члены ОБСЕ. Приглашающее государство согласовывает с миссией ее полномочия и может возложить на нее дополнительные функции, касающиеся установления фактов, дачи консультаций и выработки соответствующих рекомендаций. Государство сотрудничает с миссией экспертов, предоставляя ей свободу передвижения по территории и возможность встречи с должностными лицами, неправительственными организациями и любыми лицами для получения необходимой информации. Миссия экспертов осуществляет свою деятельность конфиденциально. Приглашающее государство отсылает заключение миссии и информацию о своих ответных мерах через БДИПЧ другим государствам-членам не позднее, чем через три недели после предоставления заключения экспертами. Руководящий совет или Постоянный совет может обсудить заключение экспертов и замечания приглашающего государства для выработки последующих мер (п. 6).

2. Государство либо несколько государств — членов ОБСЕ через БДИПЧ запрашивают другое государство, может ли оно принять миссию экспертов на своей территории для рассмотрения конкретного вопроса, связанного с человеческим измерением. Если государство соглашается принять такую миссию экспертов,соблюдается вышеизложенная процедура (п. 7). Если в ответ на запрос государства другое государство не сформировало миссию в течение десяти дней после получения запроса, либо, по мнению запрашивающего государства, миссия экспертов не смогла разрешить поставленный вопрос, то такое государство при поддержке пяти государств — членов ОБСЕ может начать формировать миссию в составе до 3 докладчиков. Такое решение направляется в БДИПЧ, которое сразу уведомляет об этом запрашивающее госу​дарство и все другие государства — члены ОБСЕ (п. 8).

3. Запрашивающее государство или государства могут назначать одного докладчика из списка кандидатур, находящихся в БДИПЧ. Запрашиваемое государство назначает своего докладчика при условии, что такие докладчики не будут гражданами либо лицами, проживающими на территории запрашиваемого и запрашивающего государств, третий докладчик выбирается из списка кандидатов высшим должностным лицом ОБСЕ, назначаемым Советом министров. Такая миссия докладчиков устанавливает факты и составляет итоговый доклад с возможными рекомендациями по решению поставленного вопроса. Указанный доклад представляется заинтересованным государствам и всем иным государствам — членам ОБСЕ, а также БДИПЧ не позднее двух недель после назначения последнего докладчика. Запрашиваемое государство представляет БДИПЧ свои соображения по докладу. Доклад вместе с соображениями запрашиваемого государства может быть включен в повестку дня очередной сессии Руководящего совета или Постоянного совета для принятия последующих мер (п. 10).

4. Если какое-либо государство считает, что в другом государстве выполнение обязательств по правам человека находится под серьезной угрозой, оно может при поддержке не менее 9 государств — членов ОБСЕ использовать вышеизложенную процедуру, касающуюся образования миссии докладчиков (п. 11).

5. По просьбе любого из государств-участников Постоянный совет может образовывать миссию экспертов или докладчиков и решать, какую из процедур можно применять (п. 13).

Вышеизложенные процедуры, называемые Московским механизмом, используются на практике очень редко. В частности, одна из процедур вышеизложенного Московского механизма, связанного с серьезным нарушением прав человека, была использована в отношении Туркменистана в 2002 г.

Исследование механизма защиты прав человека в рамках ОБСЕ позволяет сделать ряд выводов относительно его особенностей:

1. ОБСЕ, в отличие от других международных организаций, не имеет кодификационной функции. В итоговых документах СБСЕ/ ОБСЕ лишь детализируются основополагающие гражданские и политические права, закрепленные во Всеобщей декларации прав человека 1948 г. и Пакте о гражданских и политических правах 1966 г. При этом Итоговые документы СБСЕ/ОБСЕ не являются международными договорами и поэтому не содержат обязательств государств по международному праву. Закрепленные в них международные обязательства в области прав человека рассматриваются как общедемократические ценности и в этом качестве подлежат обязательному соблюдению государствами — членами ОБСЕ.

2. ОБСЕ как международная региональная организация трансформировалась из международной конференции с постоянным переговорным процессом по наиболее актуальным проблемам для стран Европейского региона, включая вопросы человеческого измерения. Отсутствие учредительного акта-устава, определяющего цели, принципы, организационную структуру, сделала механизм новой организации чрезвычайно гибким, позволяющим легко, без длительной процедуры согласования, учреждать структурные подразделения, если это требуется для более эффективного осуществления международных обязательств в области прав человека. Причем дипломатические методы (контакты, диалог, обсуждения, консультации), которые являются основополагающими для постоянного переговорного процесса, сохранились и стали базовыми в деятельности каждого органа и института ОБСЕ. Этим объясняется отсутствие в ОБСЕ судебной и квазисудебной формы контроля (комитеты с юрисдикционными полномочиями).

Вместе с тем, несмотря на важную роль ОБСЕ в содействии уважению и соблюдению прав человека, формированию демократических институтов, в предупреждении конфликтов и в постконфликтной стабилизации в юго-восточной Европе, ее деятельность нельзя оценить однозначно. 

Этим объясняется, что вопрос о реформе ОБСЕ постоянно дискутируется в последние годы на заседаниях высших органов ОБСЕ (например, в декабре 2004 г. на заседании Совета министров ОБСЕ). Среди недостатков ОБСЕ, подвергающихся критике, следует отметить дублирование компетенций органов и структур ОБСЕ, очевидные двойные стандарты, особенно при оценке избирательных кампаний на постсоветском пространстве, и явный дисбаланс при осуществлении контрольных полномочий за соблюдением государствами — членами ОБСЕ международных обязательств в области прав человека [все долгосрочные миссии находятся только на территории бывших СССР и Югославской федерации, хотя в некоторых западноевропейских странах (Испании, Англии — на территории Северной Ирландии) есть серьезные проблемы с защитой прав национальных меньшинств].

Что касается механизмов защиты прав человека в рамках Европейского союза, то в соответствии с положениями Лиссабонского договора, вступившего в силу 1 декабря 2009 года, Европейский союз присоединится в качестве участника к Европейской конвенции по правам человека 1950. В настоящее время действует специально созданная Рабочая группа, которая должна определить каким образом должен проходить процесс присоединения ЕС к конвенции. 
