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Доброе утро, дамы и господа.
Я хотел бы сразу предупредить о том, что организаторы этой конференции в последний момент попросили меня выступить вместо британского эксперта в области прав человека Мюррея Ханта, который работает юрисконсультом в Объединённом комитете по правам человека (ОКПЧ) и который, к сожалению, был вынужден в последний момент отказаться от участия в нашей встрече. Конечно, мне выпала непростая задача. Мюррей Хант является признанным специалистом в области функционирования Объединённого комитета. Он значительно более компетентен в этом вопросе, нежели я. Поэтому я решил ограничить своё выступление общими замечаниями об исполнении постановлений Суда, о понятии общей ответственности за защиту конвенционных прав в его парламентском измерении и о роли Объединённого комитета в исполнении постановлений ЕСПЧ, вынесенных в отношении Соединённого Королевства. Последняя из указанных тем более точно и тщательно раскрыта М. Хантом в его письменном докладе. Рекомендую всем тем, кого интересует свежая информация о британской практике в сфере исполнения постановлений Суда, в первую очередь ознакомиться с этим докладом.
Все мы можем согласиться с тем, что исполнение постановлений Суда имеет важнейшее значение для обеспечения целостности и надёжности всей системы Конвенции. Когда же постановление Суда требует принятия мер общего характера, как в некотором количестве дел, исполнение может оказаться тяжёлым и сложным процессом, требующим проведения консультаций и достижения соглашения большим количеством государственных структур. Понадобится, скорее всего, и большой запас дипломатических навыков и терпения для ведения диалога. Как отметил бывший докладчик ПАСЕ Эрик Юргенс:
«Механизм Конвенции действует не в правовом вакууме. Постановления Суда исполняются и переносятся в реальную жизнь в ходе сложного юридического и политического процесса, в котором принимает участие ряд внутригосударственных и международных структур и органов».  
Говоря о международных органах, он имеет в виду не только Комитет министров, но и Парламентскую ассамблею Совета Европы (в лице её Комитета по правовым вопросам и правам человека (КПВПЧ)). Он также говорит о национальных органах, и не ограничивается при этом исполнительной властью, а включает также и парламенты, которые могут сыграть важную роль в процессе осуществления контроля.
В качестве второго общего пункта я хотел бы выделить растущую озабоченность по поводу «дефицита реализации», негативно влияющего на международное право в области прав человека. Складывается впечатление о том, что установление стандартов и выработка надлежащих механизмов, при помощи которых можно контролировать соблюдение государствами этих стандартов, больше не являются приоритетом. На первый план выходит поиск способов обеспечения реализации государствами соответствующих норм на национальном уровне. В этом и состоит суть концепции субсидиарности. Как отметил Мюррей Хант, действительно сложная задача состоит в том, чтобы найти наиболее эффективные рычаги в национальной системе, позволяющие обеспечить необходимые изменения в праве, политике и практике, которые приведут к практическому осуществлению обязательств в сфере прав человека.   

Нужно смотреть правде в глаза и признать, что даже в высокоразвитой системе Конвенции реализация постановлений Суда становится более проблематичной, когда эти постановления затрагивают жизненно важные национальные интересы и государства проявляют нежелание исполнять их, несмотря на наличие ясно выраженных международно-правовых обязательств по исполнению. 

Моё третье общее замечание касается концепции совместной ответственности. Как было признано Судом в Страсбурге и Государствами в Брюссельской и Брайтонской декларациях, защита прав человека является предметом совместной ответственности национальных и международных субъектов. Эта концепция включает в себя не только понятия субсидиарности и пределов свободы усмотрения, но и подразумевает постоянный диалог ЕСПЧ с национальными институтами, а именно с судами высшей инстанции, а также с органами исполнительной и законодательной власти. В то же время, понятие совместной ответственности за защиту прав человека применимо и на национальном уровне, где все три ветви власти вместе отвечают за обеспечение защиты прав человека и, в частности, за исполнение постановлений Суда, установивших нарушение Конвенции. Возможно, этот аспект концепции не получил достаточного внимания со стороны международных структур. Он может быть с должным вниманием рассмотрен на нашей конференции по поиску инновационных и действенных механизмов исполнения постановлений ЕСПЧ. Данный аспект совместной ответственности включает такое же требование ведения постоянного диалога, как и на международном уровне. Как показывают печально известные примеры неисполнения постановлений Суда, он тесно связан с важными требованиями о том, что необходимо убедительно обосновать легитимность международной системы защиты прав человека, а также аргументированно возражать критикам, заявляющим, что суды, состоящие из неизбираемых и не несущих ответственности судей, подрывают демократию и игнорируют демократическую волю Парламента, применяя законы о правах человека. Возможно, для международных субъектов послужит некоторым утешением тот примечательный факт, что та же самая критика звучит в адрес национальных судов высшей инстанции.

Очевидно, что для успешного функционирования национальной системы исполнения решений необходимо, чтобы все три ветви власти – исполнительная, законодательная и судебная – работали на достижение общей цели, выполняя при этом различные, но взаимодополняющие функции. При отсутствии у исполнительной власти политической воли на исполнение постановления, две остальные ветви, даже действуя сообща, вряд ли смогут добиться исполнения. Тем не менее, они, безусловно, смогли бы сыграть определённую роль и попытаться убедить и уговорить исполнительную власть сделать то, что требуется от правового государства.  

Теперь я плавно перехожу к существующему в Соединённом Королевстве парламентскому контрольному механизму – ОКПЧ. Он был создан Парламентом в 2001 году. 

За годы своей работы ОКПЧ превратился в парламентский орган контроля за соблюдением прав человека. Он проверяет все правительственные законопроекты и отбирает для дальнейшего контроля те из них, которые могут иметь существенное значение для прав человека. Комитет также осуществляет проверку действий Правительства в отношении решений британских судов и постановлений Европейского суда по правам человека, в которых были установлены нарушения прав человека. 
Работа ОКПЧ стала хорошо известным и привычным элементом британской картины прав человека. Благодаря высокому качеству докладов Комитет завоевал отличную репутацию как в среде юристов-профессионалов, так и за её пределами.

Комитет состоит из 12 членов: 6 от Палаты лордов, 6 от Палаты общин. В его состав входит постоянный юрисконсульт. Партии представлены в Комитете в той же пропорции, в какой они представлены в палатах Парламента. При этом необязательно, чтобы Председателем Комитета был член правящей партии.

Комитет пользуется репутацией органа, действующего на двухпартийной основе, независимо от своего состава. Я не буду пытаться детально описать все функции Комитета. В своём докладе Мюррей Хант прекрасно осветил его взаимодействие с министерствами. Я же хочу подчеркнуть несколько его важнейших характеристик.

ОКПЧ решает три главные взаимосвязанные задачи: 

· усиление защиты прав человека как на уровне парламентских процедур, так и в Соединённом Королевстве в целом;  
· повышение ответственности исполнительной власти перед Парламентом по вопросам прав человека; и  
· улучшение качества обсуждения вопросов прав человека в ходе законотворческого процесса.  
Выполнение этих задач требует предварительного изучения Комитетом всех законопроектов, рассматриваемых Парламентом. Он выявляет проекты законов, которые затрагивают важные вопросы прав человека и представляет свои комментарии по ним. Совершенно очевидно, что для эффективной работы Комитету важно выразить свою позицию на ранних стадиях законодательного процесса, потому что после того, как палата приступит к обсуждению законопроекта, возможности повлиять на итоговый результат значительно сужаются.

Помимо постоянной проверки законопроектов, которые представляются в Парламент, ОКПЧ проводит более широкие тематические исследования по вопросам, имеющим серьёзное значение для прав человека. Так, он исследовал такие вопросы, как смерть в местах лишения свободы, торговля людьми и противодействие терроризму и права человека.

Комитет также осуществляет контроль в отношении действий Правительства, направленных на исполнение постановлений ЕСПЧ, требуя раскрыть планы реагирования на постановления. 

Комитет составил документ под названием «Руководство для ведомств по реагированию на судебные решения по правам человека» (с ним можно ознакомиться на сайте Комитета). В нём нашёл отражение полезный опыт взаимодействия министерств и ОКПЧ.

Министерствам, готовящим План действий в ответ на постановление ЕСПЧ о нарушении Конвенции, рекомендовано включать в текст документа короткие описания и ссылки на имеющие отношение к делу 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» Gillan
. 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.
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 использует разнообразные процедуры для проверки документов Правительства, принимаемых в процессе исполнения постановлений ЕСПЧ. 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. 

Он также активно приглашает представителей различных заинтересованных сторон (правозащитных НПО, учёных, благотворительных фондов, иных лиц, чьи интересы могут быть затронуты проектом закона).

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.

Некоторые специалисты в области права отмечают, что Комитет, в действительности, пытается развить внутри Парламента «культуру прав человека» (иногда ещё говорят «мейнстриминг прав человека», т.е. выдвижение прав человека на первый план) и культуру обоснованности. Культура прав человека означает, что при определении политики и принятии законодательства Парламент должен учитывать вопросы прав человека. Культура обоснованности предполагает, что министерства и ведомства должны приводить доводы в поддержку политических мер и законодательных предложений и, в частности, быть готовыми обосновать их с точки зрения прав человека. Это требование заключается в том, что Правительство должно продемонстрировать «обоснование с учётом прав человека» не только в контексте Европейской конвенции и практики по ней, но и в свете международного права в области прав человека в целом. Обе указанные задачи служат одной конечной цели – усилению защиты прав человека в рамках британского парламентского процесса. 

В заключение я повторю то, о чём уже говорил ранее. Для эффективной работы такого контрольного механизма необходима политическая воля всех ветвей власти. Одно из проводившихся в Великобритании исследований показало, что в последнее время члены Парламента стали значительно чаще ссылаться на доклады ОКПЧ, и роль этих докладов в парламентских дебатах существенно возрастает. Это хороший знак, говорящий о том, что уровень осведомлённости Парламента о проблематике прав человека повышается.  

Как орган парламентского контроля в сфере прав человека ОКПЧ заслуживает изучения и может послужить хорошим примером для других государств. ПАСЕ регулярно выступает за то, чтобы во всех государствах-участниках были созданы свои контрольные органы в какой-либо форме в соответствии с их правовыми и конституционными традициями.

Обращаясь к вопросу о праве заключённых голосовать на выборах, необходимо отметить, что ОКПЧ систематически оказывает давление на власти Великобритании, убеждая их принять законодательство, которое позволило бы исполнить постановление Суда по делу «Хёрст» [Hirst]
. Однако ни исполнительная власть, ни Парламент не готовы признать важность выдвигаемых Комитетом аргументов. В то же время, как мы все понимаем, проблема связана не с недостатками в работе ОКПЧ, а с государственной политикой в целом. Ситуация доказывает истинность старой пословицы: «можно пригнать коня на водопой, но пить его не заставишь».

Спасибо всем за внимание.
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