Совершенствование внутригосударственных механизмов эффективной реализации Европейской конвенции о правах человека
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Вопрос № 1.  В Соединённом Королевстве Великобритании и Северной Ирландии закон не устанавливает какой-либо процедуры принятия мер общего характера во исполнение постановлений Европейского суда по правам человека («ЕСПЧ»). Существующая процедура (она подробно описана ниже) сформировалась, в первую очередь, под влиянием обычаев и практики. Она основывается, главным образом, на взаимодействии Правительства и парламентского комитета по правам человека – Объединённого комитета по правам человека («ОКПЧ»).  
С момента начала своей деятельности в 2000 году ОКПЧ разработал практику проведения проверки документов, которые составляет Правительство в рамках процедуры исполнения постановлений Европейского суда по правам человека. При этом ни один закон или другой нормативно-правовой акт не требует, чтобы ОКПЧ проверял принимаемые Правительством документы. Такие полномочия не закреплены и в Регламенте Парламента, устанавливающем компетенцию ОКПЧ. Сфера полномочий Комитета по правам человека определена очень широко как «рассмотрение вопросов о правах человека в Соединённом Королевстве». Тем не менее, сменяющие друг друга ОКПЧ в Парламенте каждого созыва включали в свою компетенцию полномочия по проверке документов Правительства, принимаемых в рамках процедуры исполнения постановлений ЕСПЧ.  

Насколько известно автору настоящего доклада, процедура, которой необходимо следовать в случае вынесения Судом постановления о нарушении Конвенции, не закреплена ни постановлениями Правительства, ни внутриведомственными инструкциями. Существует один внутренний правительственный документ, разработанный для запроса необходимой информации у соответствующего министерства (в форме проекта плана действий, который необходимо составить для исполнения постановления, и который упомянут ниже). В то же время, вышеуказанный документ не устанавливает и не описывает какую-либо особую процедуру, которую необходимо соблюдать. Существующая в настоящее время процедура исполнения постановлений Суда была установлена, в первую очередь, в силу необходимости подготовиться к контролю со стороны Комитета министров. Впоследствии на её формирование повлияло развитие практики проведения Комитетом по правам человека парламентского контроля в отношении документов Правительства, принимаемых в процессе исполнения постановлений ЕСПЧ. В 2010 году ОКПЧ составило некое Руководство для ведомств о реагировании на судебные решения, затрагивающие права человека. В этом документе был закреплён опыт взаимодействия Правительства и ОКПЧ
. После того, как новый Парламент 2010-2015 годов созыва приступил к осуществлению своих полномочий, новый ОКПЧ решил продолжить работу комитета-предшественника с судебными решениями, затрагивающими права человека, и принял разработанное ранее Руководство за основу для такой работы.  

Особую роль в британском законодательстве, регулирующем вопрос принятия мер общего характера, играет положение Акта о правах человека 1998 года, которое даёт Правительству право ввести меры общего характера с использованием ускоренной процедуры («приказ об устранении нарушений»). В рамках такой процедуры нарушение Конвенции может быть устранено быстрее, чем в случае принятия мер общего характера, связанных с изменением законодательства Парламентом. Например, в деле «Гиллан и Квинтон против Соединённого Королевства» [Gillan and Quinton v. the United Kingdom] ЕСПЧ признал, что наличие у органов, ведущих борьбу с терроризмом, полномочий задерживать и обыскивать людей в отсутствие обоснованного подозрения было несовместимо со статьей 8 Конвенции. Власти Великобритании воспользовались правом ввести необходимые меры общего характера посредством издания приказа об устранении нарушений. Согласно своему регламенту, ОКПЧ обязан проводить проверку таких приказов, причём в приоритетном порядке. В то же время, случаи применения такого приказа для устранения нарушения Конвенции, установленного Европейским судом по правам человека, (по сравнению с нарушениями, установленными самими британскими судами) немногочисленны: 3 из 19 на сегодняшний день.

Вопрос № 2. Процедура, которой надлежит следовать в случае вынесения Европейским судом по правам человека постановления о нарушении Конвенции, описана в Правительственном докладе (2011-2012 годы) «О реагировании на судебные постановления о правах человека»
. Основная ответственность за исполнение конкретного постановления ложится на профильное ведомство в структуре Правительства (в зависимости от предметного содержания постановления; так, например, если дело касается полномочий полиции, профильным ведомством будет Министерство внутренних дел). Кроме того, «небольшую координирующую роль» играет Министерство юстиции. По получении уведомления о том, что в отношении Соединённого Королевства вынесено постановление о нарушении Конвенции профильное ведомство составляет проект Плана действий. Для этого используется базовая форма-шаблон (копия прилагается к настоящему докладу), содержащая определенные инструкции о том, какую информацию должно представить профильное ведомство. При необходимости сотрудники Министерства юстиции помогают сотрудникам профильного ведомства внести нужную информацию в формуляр. Впоследствии этот формуляр ложится в основу Плана действий, который в итоге отправляется в Комитет министров. 
Содержание адресованных профильному ведомству инструкций, включенных в базовую форму Плана действий, отражает как требования Комитета министров, так и практику проведения проверок ОКПЧ. Так, например, ведомствам рекомендовано включать в свой План действий короткие описания и ссылки на значимые для дела доклады о мерах общего характера, подготовленные ОКПЧ или иными независимыми экспертными органами, такими как Независимый эксперт по законодательству о терроризме. Включение таких инструкций явилось результатом критики, высказанной ОКПЧ в своих докладах по поводу подготовленных Правительством документов в процессе исполнения постановления по делу «Гиллан». ОКПЧ подверг Правительство критике за то, что в своих документах оно не обратило внимание Комитета министров на тот факт, что и ОКПЧ, и Независимый эксперт заблаговременно выразили сомнения относительно достаточности мер общего характера, предложенных Правительством в ходе процедуры исполнения постановления Суда.

Таким образом, процесс принятия мер общего характера начинается, главным образом, по инициативе Правительства и входящих в него структур: всё зависит от профильного ведомства, определяющего меры, необходимые для исполнения постановления. Министерство юстиции играет лишь общую координирующую роль. ОКПЧ поставил перед собой задачу проведения проверки достаточности представляемых ведомствами документов и своевременности их предоставления. Изначально такое взаимодействие ограничивалось перепиской между Комитетом и соответствующим ведомством. Периодически ОКПЧ издавал отчёты по результатам проведённых проверок. С течением времени порядок работы ОКПЧ изменился. В настоящее время Правительство представляет Объединённому комитету ежегодный отчёт о реагировании на судебные решения, в том числе, на постановления Европейского суда по правам человека.

ОКПЧ проводит проверку документов Правительства, принимаемых в процессе исполнения постановлений ЕСПЧ, в разных формах. В ходе ежегодных встреч с министром, который занимается вопросами соблюдения прав человека, комитет может задавать ему устные вопросы по поводу правительственного доклада. В случае необходимости ОКПЧ может вести переписку с соответствующим профильным ведомством по поводу реагирования на конкретные постановления Суда. В некоторых случаях ОКПЧ предлагает внести изменения в проекты законов в целях обеспечения исполнения постановлений Европейского суда по правам человека. Он также готовит доклады о правительственном реагировании на судебные решения, но с меньшей периодичностью, нежели ранее: за время работы Парламента созыва 2010-2015 годов ОКПЧ опубликовал лишь один доклад о судебных решениях, затрагивающих права человека, незадолго до прекращения полномочий Парламента.

Вопрос № 3. В первую очередь необходимые меры общего характера определяет профильное ведомство. Процедура, применяемая при разработке мер входящими в состав Правительства структурами, зависит от содержания постановления. Если постановление устанавливает наличие системной проблемы или затрагивает компетенцию сразу нескольких ведомств, то для его исполнения потребуются межведомственные консультации или, возможно, переговоры, поскольку разные ведомства могут разойтись во мнении по поводу того, каких именно действий требует вынесенное постановление. В целом, чем больше ведомств задействовано в подготовке мер по исполнению постановления, тем больше времени такая подготовка занимает у Правительства. ОКПЧ держит на контроле случаи, когда профильные ведомства допускают неоправданную задержку в предоставлении Парламенту информации по поводу предлагаемого варианта мер по исполнению постановления. 
Если в постановлении не указаны требуемые меры общего характера, профильное ведомство при помощи своих юридических консультантов выясняет, что именно необходимо для исполнения постановления. На основании полученных консультаций готовится ответ, который должен быть впоследствии изучен соответствующим министром. Может показаться целесообразным включение в текст постановления конкретных указаний по поводу требуемых мер. Тем не менее, Правительство и Парламент Великобритании высоко ценят свободу усмотрения, в том числе и в вопросе выбора мер, которые необходимо принять для исполнения постановления. Исполнение постановлений, содержащих слишком детальное описание требуемых мер, может оказаться неэффективным, поскольку у Правительства и Парламента значительно сужается свобода выбора наилучшего варианта реагирования.  

Предварительные резолюции Комитета министров, требующие применения конкретных мер общего характера, не имеют юридической силы в правовой системе Соединённого Королевства. Они могут иметь некоторое практическое значение, поскольку ставят лиц, в отношении которых они принимаются, в невыгодную с политической точки зрения ситуацию. В то же время такое действие резолюций достаточно ограничено в спорных политических ситуациях или в обстоятельствах, при которых у властей государства отсутствует политическая воля принять необходимые меры (как в существующем в настоящее время вопросе о праве британских заключённых голосовать на выборах). 

Вопрос № 4. Установленная в Соединённом Королевстве внутригосударственная процедура принятия мер общего характера функционирует исключительно в целях реализации постановлений Европейского суда по правам человека. Прямое действие в Соединённом Королевстве имеют только решения судов ЕС. Решения любых других международных судов не имеют аналогичной юридической силы. В отношении рекомендаций органов ООН по правам человека, в том числе Совета по правам человека и Универсального периодического обзора, договорных органов и специальных процедур, как Парламент, так и исполнительные органы применяют другой порядок работы.
Вопрос № 5. Британские суды не признают за постановлениями ЕСПЧ прямого действия в правовой системе Соединённого Королевства. Они дожидаются внесения Парламентом необходимых изменений в законодательство. Нижестоящие суды, например, считают себя юридически обязанными применять норму закона, даже если Суд признал, что она нарушает Конвенцию. Аналогичный подход применяется и к толкованию нормы права вышестоящими судами: даже если оно было признано несовместимым с Конвенцией, нижестоящие суды юридически обязаны продолжить следовать ему. Особой сокращённой процедуры обращения с запросом по поводу проблемных норм законодательства в Верховный суд не существует. Верховный суд сам придерживается мнения о том, что он обязан применять спорное законодательство, пока Парламент не внесёт изменения в закон. 
Вопрос № 6. Верховный суд Соединённого Королевства не может выступать инициатором принятия мер общего характера во исполнение постановлений ЕСПЧ. В рамках своих полномочий он имеет право указать, какие меры общего характера могли бы устранить конкретное нарушение. Тем не менее, уважение конституционных полномочий других ветвей власти, скорее всего, не позволит Верховному суду высказать какое-либо мнение по поводу мер общего характера, даже при наличии значительной задержки в определении мер общего характера после вынесения постановления.
Вопрос № 7. При рассмотрении вопроса о том, требовало ли какое-либо постановление ЕСПЧ изменения конституционных норм или их толкования, важно различать последствия присоединения Соединённого Королевства к Конвенции и последствия вынесения Судом решений по Конвенции. Принятие Соединённым Королевством на себя обязательства по статье 46 ЕКПЧ подчиняться постановлениям Суда означало добровольное изменение конституционной доктрины парламентского суверенитета, по меньшей мере, на то время, пока оно остаётся участником Конвенции. Таким образом, широко известная задержка в исполнении постановления Суда о праве заключённых голосовать на выборах – это не результат противоречия между действующей на данный момент конституцией и требованиями Конвенции. Это конфликт между Конвенцией и Конституцией Соединённого Королевства по состоянию, в котором она находилась до принятия Великобританией на себя обязательств по статье 46 Конвенции. Сторонники отказа Великобритании от исполнения указанного постановления Суда стремятся вернуть конституционные нормы в то состояние, в котором они пребывали до присоединения Соединённого Королевства к Конвенции. 
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