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Лекция 5. Принятие замечаний общего порядка договорными органами по правам человека. Взаимодействие договорных органов по правам человека с универсальными механизмами защиты прав человека; национальными правозащитными учреждениями (НПЗУ) и неправительственными организациями (НПО).

Принятие замечаний общего порядка договорными органами по правам человека.
Договорные органы в ходе своей деятельности разрабатывают и принимают замечания общего порядка (ЗОП), представляющие собой разъяснение договорными органами объема обязательств, взятых государствами при присоединении к соответствующим международным договорам, т.е. содержания положений о правах человека, закрепленных в международных договорах
. В замечаниях общего порядка освещается широкий спектр вопросов - от всестороннего разъяснения положений соответствующей конвенции до общих указаний относительно информации, которая должна быть представлена в докладах государств, касающихся конкретных статей соответствующей конвенции. В этих замечаниях общего порядка также рассматриваются более широкие сквозные вопросы, такие, например, как роль национальных правозащитных учреждений.

Следует напомнить, что в настоящее время 8 из 10 договорных органов принимают ЗОП
. 6 из указанных комитетов (за исключением КПП и КПР) проводят публичные обсуждения по теме разрабатываемого замечания. Большинство договорных органов обращаются к государствам-участникам, а также учреждениям ООН и ее правозащитным механизмам с просьбой представить письменные позиции по поводу планируемого ЗОП. 6 комитетов публикуют проект ЗОП на их официальной странице на веб-сайте УВКПЧ
.

С каждым годом количество ЗОП, принимаемых договорными органами, все более возрастает. На начало 2015 г. КЛРД принял 35 ЗОП, такое же количество принято КПЧ, КЭСКП – 21, КЛДЖ – 32, КПП – 3, КПР – 18, КТМ – 2, КПИ – 2. Примечательно, что на 4-м межкомитетском совещании договорных органов (далее – межкомитетское совещание) комитетам было рекомендовано рассмотреть возможность разработки совместных ЗОП по вопросам, вызывающим общую озабоченность. Данная рекомендация была продублирована на 7-м межкомитетском совещании
. В ноябре 2014 г. 2 комитета – КЛДЖ и КПР – по итогам 3-летней работы по разработке совместного ЗОП приняли совместную общую рекомендацию/замечание общего порядка о вредных практиках в отношении девочек
.

В действительности можно согласиться с утверждением профессора М. Новака о том, что ЗОП можно охарактеризовать как «неотъемлемые» источники толкования положений международных договоров по правам человека
.

Между тем, не все международные договоры по правам человека прямо предусматривают полномочие по принятию ЗОП, поскольку соответствующие статьи в их текстах сформулированы довольно широко и в них не всегда четко прописано, что соответствующие рекомендации или замечания имеют общий характер и могут быть адресованы любому государству-участнику, а не являются лишь «мнениями и рекомендациями» и предназначены только определенному государству-участнику
.
Кроме того, ни один из междунардных договоров по правам человека не уполномочивает комитеты давать официальное толкование договора. Если обратиться к положениям Венской конвенции о праве международных договоров 1969 г.
, где содержатся правила толкования, то в соответстии с п. 3b ст. 31 при толковании договора наряду с контекстом учитывается любое последующее соглашение между участниками относительно толкования договора или применения его положений, а также последующая практика применения договора, которая устанавливает соглашение участников относительно его толкования.
Проблема последующих соглашений и последующей практики в связи с толкованием договоров стала одним из вопросов, исследованием которого с 2008 г. занимается Комиссия международного права ООН (КМП) в рамках общей темы «Договоры сквозь призму времени»
. Согласно мнению специального докладчика Комиссии международного права ООН (КМП) Г. Нольте, который затронул данную проблематику в рамках общей темы «Договоры сквозь призму времени», «решения и другие высказывания» международных судов, трибуналов и договорных органов могут «косвенным образом иметь отношение к установлению последующих соглашений и последующей практики, если они отражают или вызывают такие последующие соглашения и практику самих участников»
.

Следуя логике Г. Нольте, можно заключить, что акты, принимаемые договорными органами, включая ЗОП, могут иметь отношение к установлению последующих соглашений и последующей практики государств в случае выражения государствами согласия по поводу толкования, даваемого договорными органами в этих актах. Действительно, государства-участники основных договоров по правам человека выражают согласие с ЗОП и другими актами, принимаемыми комитетами. В определенных случаях имеет место молчаливое согласие со стороны государств-участников.

Наряду с этим нельзя не признать, что договорные органы могут давать толкование положений международных договоров, поскольку это необходимо для осуществления их функций. Несмотря на рекомендательный характер ЗОП, они принимаются во внимание государствами-участниками и учреждениями ООН. Более того, договорные органы сами руководствуются этими актами в процессе вынесения государствам рекомендаций по итогам рассмотрения периодических докладов и индивидуальных сообщений
.

Особую юридическую значимость толкованию, даваемому договорными органами, придает МС ООН. В решении по делу, касающемуся Амаду Садио Диалло, Международный Суд указал на юридическую значимость актов, принимаемых договорными органами. Суд заявил, что он «придает большое значение толкованию, даваемому Комитетом по правам человека в актах по итогам рассмотрения индивидуальных сообщений и ЗОП, который является независимым органом, созданным специально в целях наблюдения за применением Международного пакта о гражданских и политических правах»
.

Немаловажно, что в рамках осуществления своей деятельности по кодификации и прогрессивному развитию международного права КМП руководствуется ЗОП и другими актами договорных органов
. В этой связи следует обратить внимание на мнение члена КМП профессора М. Камто, которое в некотором смысле расходится с вышеприведенным соображением Г. Нольте, о том, что толкование договорных положений договорными органами может рассматриваться как аутентичное в силу того, что оно отражает их понимание государствами сквозь призму деятельности созданных ими же органов
. Более того, на его взгляд, применение актов комитетов в работе КМП может усилить авторитет данных механизмов, и наоборот, повысить уровень признания государствами работы КМП
.

Все вышеизложенное позволяет заключить, что, несмотря на отсутствие прямо предусмотренных международными договорами полномочий по их официальному толкованию, деятельность договорных органов может рассматриваться в качестве авторитетного толкования, поскольку их акты могут иметь отношение к установлению последующих соглашений и последующей практики, которые отражают понимание государствами соответствующих текстов договоров сквозь призму деятельности созданных ими же договорных органов.

Ко всему прочему нельзя не согласиться с мнением Н.Ю. Гремзы о том, что ЗОП вносят неоценимый вклад в единообразное толкование и применение норм международных договоров по правам человека, в особенности для «достижения универсального понимания содержания прав и свобод человека»
. В этом смысле огромную ценность представляет принятие договорными органами совместных ЗОП, как было отмечено ранее.

На данный момент в целях совершенствования и координации процесса подготовки ЗОП в комитетах предпринимаются усилия по осуществлению рекомендации ГА ООН договорным органам «организовать скоординированный консультативный процесс для подготовки общих замечаний
, предполагающий проведение консультаций, в особенности с государствами-участниками, и учет мнений других заинтересованных сторон при проработке новых общих замечаний»
.

В преддверии 27-го ежегодного совещания председателей в 2015 г. УВКПЧ подготовило справочный документ
, содержащий обзор применяемых договорными органами подходов к проведению консультаций для разработки ЗОП, а также элементы процесса разработки ЗОП и проведения соответствующих консультаций для последующего внедрения в работу всех комитетов.

В ходе 27-го ежегодного совещания председатели договорных органов одобрили вышеуказанный перечень элементов процесса разработки ЗОП
. Председатели взяли за основу формат, представленный УВКПЧ, однако обогатили его рядом элементов, что, на наш взгляд, повысило его качество. Приведем одобренные председателями элементы:

1) ЗОП может приниматься как одним комитетом, так и несколькими комитетами совместно;

2) решение о разработке ЗОП должно приниматься на пленарном заседании комитета;

3) справочная информация о консультационном процессе должна публиковаться и направляться заинтересованным сторонам (государствам, НПЗУ, гражданскому обществу, академическим кругам, международным организациям);

4) комитет назначает рабочую группу или докладчика для руководства над процессом разработки замечания;

5) проект ЗОП публикуется на официальном веб-сайте УВКПЧ и направляется другим комитетам, мандатариям соответствующих специальных процедур СПЧ для представления комментариев;

6) комитеты принимают во внимание позиции сторон, представленные в порядке, изложенном в п. 5;

7) процессом консультаций руководит договорный орган, который определяет содержание ЗОП
.

Таким образом, на наш взгляд, формат консультационного процесса для подготовки ЗОП, предложенный председателями договорных органов, соответствует рекомендации ГА ООН в резолюции 68/268 о том, чтобы обеспечить участие государств-участников в данном процессе и учет мнений других заинтересованных сторон при их разработке. Более того, преимущество данного формата заключается в том, что комитетам предлагается инициировать принятие совместных ЗОП, примеры которых уже имеются
, а также принимать во внимание позиции других комитетов и мандатариев соответствующих специальных процедур СПЧ, что, несомненно, позволит обеспечить согласованное развитие норм международных договоров по правам человека.
Поскольку основная цель договорных органов – предоставление четкого и авторитетного руководства государствам о том, как усилить защиту прав человека, предусмотренных в соответствующих международных договорах, представляется необходимым поднять вопрос о влиянии их рекомендаций на национальную правоприменительную практику.
Во-первых, следует обратиться к дискуссии о правовой природе деятельности комитетов и юридической силе их актов в международном праве
.

Когда государство становится участником соответствующего договора, оно добровольно принимает установленные им международные обязательства, а договорный орган наделяется полномочиями по наблюдению за выполнением данным государством указанных обязательств. Исходя из этого, а также опираясь на принцип pacta sunt servanda, представляется, что государства должны следовать рекомендациям договорных органов
, несмотря на то, что они носят юридические необязательный характер.

Представляется, что готовность государств следовать рекомендациям договорных органов зависит не только от их юридической силы в международном праве, но и от юридического статуса данных актов в национальном праве. «Возможно допустить, что принятие национального законодательства о статусе актов договорных органов и их применение национальными судами, т.е. положительная оценка данных государств, может составлять соглашение сторон относительно толкования и иметь отношение к установлению последующего соглашения в смысле указанных положений Венской конвенции о праве международных договоров, т.е. признанию толкования, даваемого договорными органами, в качестве аутентичного средства толкования»
.

Действительно, свидетельством положительной оценки толкования, даваемого договорными органами, со стороны государств является принятие национального законодательства о статусе актов договорных органов по правам человека в национальных правовых системах (такое законодательство принято в Финляндии, Чешской Республике), а также их применение национальными судами. Например, Верховный Суд Российской Федерации, Федеральный суд Австралии, Конституционный Суд ЮАР и др.) в мотивировочной части решений для усиления аргументации все чаще ссылаются на акты, в которых договорные органы дают толкование положений основных правозащитных договоров, тем самым констатируя авторитетность такого толкования.

Акты договорных органов (заключительные замечания, ЗОП и пр.) представляют мощный механизм содействия государствам в выполнении их обязательств по данным договорам. Рекомендательный характер актов договорных органов (заключительных замечаний, ЗОП и пр.) оптимально соответствует их главной цели, позволяя государствам в более конструктивном виде находить пути для усиления защиты прав человека на национальном уровне, не опасаясь получить обязательных предписаний.
Взаимодействие договорных органов по правам человека с универсальными механизмами защиты прав человека; национальными правозащитными учреждениями (НПЗУ) и неправительственными организациями (НПО).

«Специальные процедуры» - именно так названы механизмы, которые первоначально были созданы Комиссией по правам человека и перед которыми с 2006 года Советом по правам человека была поставлена задача по изучению, мониторингу, оказанию консультативной помощи и публичному представлению докладов о положении в области прав человека в конкретных странах или территориях (страновые мандаты) или о масштабных событиях, характеризующихся нарушениями прав человека, в пределах всей планеты (тематические мандаты).

В качестве механизма защиты прав человека, в основе которого лежит Устав, специальные процедуры в отличие от договорных органов могут быть задействованы даже в том случае, если государство не ратифицировало ни одного соответствующего инструмента или договора, и при этом для получения доступа к специальным процедурам вовсе не обязательно, чтобы внутренние средства правовой защиты были исчерпаны.

Мандатарии специальных процедур и договорные органы дополняют друг друга. Они регулярно обмениваются информацией и проводят последующую деятельность в связи с их соответствующими рекомендациями; проблемы, поднятые мандатариями специальных процедур, принимаются во внимание договорными органами и наоборот. Они могут также выпускать совместные заявления по ключевым вопросам, представляющим международный интерес, и иногда проводят совместные совещания для обсуждения путей совершенствования и координации их работы.

Договорные органы и специальные процедуры СПЧ выпускают совместные заявления. Например, КПП, ППП и Специальный докладчик по вопросу о пытках и других жестоких, бесчеловечных или унижающих достоинство видах обращения и наказания ежегодно принимают совместное заявление по случаю Международного дня в поддержку жертв пыток.

В определенных случаях такое сотрудничество предусмотрено самим международным договором. Так, согласно ст. 28 Международной конвенции для защиты всех лиц от насильственных исчезновений «в рамках полномочий, определенных настоящей Конвенцией, Комитет сотрудничает со всеми органами, бюро, специализированными учреждениями и соответствующими фондами Организации Объединенных Наций, договорными комитетами, учрежденными на основании международных договоров, специальными процедурами Организации Объединенных Наций, соответствующими региональными межправительственными организациями или учреждениями, а также со всеми соответствующими национальными учреждениями, агентствами и бюро, занимающимися вопросами защиты всех лиц от насильственных исчезновений». Соответственно, КНИ сотрудничает с Рабочей группой по насильственным или недобровольным исчезновениям.

Универсальный периодический обзор (УПО) представляет собой механизм межгосударственного сотрудничества, учрежденный Генеральной Ассамблеей в 2006 году в качестве одной из процедур Совета по правам человека для обзора соблюдения прав человека всеми государствами.

Этот механизм основан на интерактивном диалоге между государством, в отношении которого проводится обзор, и государствами, являющимися членами Совета или наблюдателями в нем.

Он функционирует на основе цикла продолжительностью в четыре с половиной года и включает несколько этапов, в том числе подготовку документов, на основе которых проводится обзор, сам обзор и последующую деятельность по выполнению выводов и рекомендаций. В ходе второго и последующих циклов особое внимание будет уделяться выполнению тех рекомендаций, с которыми государства согласились в ходе предыдущего цикла, и происходящим в них изменениям в области прав человека. В этом процессе активно участвуют организации гражданского общества, НПЗУ и учреждения системы Организации Объединенных Наций.

Этот обзор и деятельность договорных органов дополняют друг друга. Обзор оказался весьма полезным в плане привлечения внимания государств-участников к необходимости представления докладов комитетам на регулярной основе и осуществления их рекомендаций. Со своей стороны договорные органы также напоминают государствам-участникам о необходимости выполнения рекомендаций, вынесенных в ходе универсального периодического обзора.

Различные специализированные учреждения, фонды и программы системы Организации Объединенных Наций, которые осуществляют большую часть работы Организации Объединенных Наций, включая поощрение и защиту прав человека. Все договорные органы разрешают учреждениям Организации Объединенных Наций представлять дополнительную информацию по стране в контексте рассмотрения доклада соответствующего государства. Некоторые специализированные учреждения также оказывают техническую помощь государствам как в осуществлении договорных обязательств, так и в написании докладов для договорных органов. В число специализированных учреждений, фондов и программ Организации Объединенных Наций, которые охвачены системой договоров в области прав человека, входят: Продовольственная и сельскохозяйственная организация Объединенных Наций, Международная организация труда, Управление по координации гуманитарных вопросов, Объединенная программа Организации Объединенных Наций по ВИЧ/СПИДу, Программа развития Организации Объединенных Наций, Организация Объединенных Наций по вопросам образования, науки и культуры, Фонд Организации Объединенных Наций в области народонаселения, Программа Организации Объединенных Наций по населенным пунктам, Управление Верховного комиссара Организации Объединенных Наций по беженцам, Детский фонд Организации Объединенных Наций, Структура Организации Объединенных Наций по вопросам гендерного равенства и расширения прав и возможностей женщин и Всемирной организации здравоохранения. Кроме того, в работе договорных органов по вопросам прав человека все активнее участвуют страновые группы Организации Объединенных Наций.

Гражданское общество представляет собой организации и отдельных лиц, которые добровольно участвуют в общественной жизни и деятельности, будучи объединены общими интересами, целями и ценностями, сопоставимыми с целями Организации Объединенных Наций. Ряд таких организаций гражданского общества, занимающихся поощрением и защитой универсальных прав человека, играют важную роль в предоставлении договорным органам надежной независимой информации о положении и изменениях в государствах-членах, а также в обеспечении контроля за осуществлением рекомендаций договорных органов.

Национальные правозащитные учреждения представляют собой учреждения, созданные государствами для поощрения и защиты прав человека, и являются важной частью любой национальной правозащитной системы. В своей деятельности они неподконтрольны государству. В качестве руководства для обеспечения их независимости и целостности был согласован ряд международных стандартов, известных как «Парижские принципы».

Гражданское общество, а также национальные правозащитные учреждения вносят свой вклад в рассмотрение докладов государств-участников посредством представления своих собственных докладов и информирования комитетов о положении дел в области защиты прав человека в государстве-участнике, доклад которого находится на рассмотрении. Они содействуют обсуждению перечней вопросов перед представлением докладов, а также конструктивному диалогу с соответствующим государством- участником и принятию рекомендаций. Представленные ими материалы дают возможность комитетам рассматривать положение в области прав человека в государстве-участнике в соответствующем контексте. Кроме того, эти организации проводят последующую деятельность по осуществлению на национальном уровне рекомендаций договорных органов и могут представлять информацию о том, успешно или нет осуществляется эта деятельность. Важное значение имеет также их вклад в проведение дней общих дискуссий и подготовку замечаний общего порядка.
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