 Морс Б.�SYMBOL 42 \f "Symbol" \s 12�*�





Сравнительная  оценка положения коренных народов


в Канаде, США, Австралии и Новой Зеландии





Введение


Цель настоящей статьи – дать обзор положения коренных народов в Канаде, США, Австралии и Новой Зеландии. Объектом сравнительного анализа станут такие общие моменты, как особое правовое положение коренных народов, их обычное право, права на землю, самоуправление и влияние международного права. В работе суммируется большое количество материала и обсуждаются наиболее важные проблемы. Автор надеется, что эта статья послужит основой для дальнейших, более подробных сравнительных оценок.�SYMBOL 42 \f "Symbol" \s 12�*��SYMBOL 42 \f "Symbol" \s 12�*� 





1. Особое правовое положение коренных народов





Коренное население каждой из четырех рассматриваемых нами стран занимает особое правовое положение, хотя в каждой стране это положение характеризуется своими заметными отличиями и сложилось в результате сочетания специфических обстоятельств. В США права коренных народов признавались с самого начала. С начала семнадцатого века британские, голландские и шведские власти требовали, чтобы колонисты покупали землю в рамках соответствующих договоров. (Испанцы провозгласили тот же подход в теории, но редко осуществляли его на практике, в то время как французы заключали договоры только в области торговли.) Договорные отношения с коренными народами действовали почти во всех первоначальных американских колониях, а затем и в США. Были учреждены резервации оставленной за коренным населением земли, а федеральное правительство взяло на себя выполнение доверительных функций. Права коренных народов признавались также судами, в то время как прецедентное право и конгресс расширяли специальное федеральное законодательство и укрепляли правовой статус этих народов. Конституция США не содержит каких-либо конкретных положений, устанавливающих или защищающих существование коренных народов или их прав. В силу этих обстоятельств отношения между индейскими народами Америки и правительством США сложились почти исключительно на федеральном уровне, а не на уровне штатов; соответственно, в пределах индейских резерваций американские индейцы, как правило, не подлежат действию законов данного штата.


В настоящее время в США насчитывается свыше 1,5 миллиона индейцев, составляющих 0,5% всего населения этой страны. Эти индейцы относятся к 554 признаваемым на федеральном уровне племенам, а также ко многим другим племенам, которые федеральным правительством не признаются. Бюро по делам индейцев является главным учреждением, посредством которого федеральное правительство осуществляет свои отношения с индейскими племенами на межправительственной основе.


В Канаде коренные народы (индейцы, инуиты и метисы) насчитывают примерно 1,3 миллиона человек, что соответствует 4,3% общего населения страны. Права коренных народов в Канаде признаются договорами о землевладении в некоторых частях страны (Онтарио, Манитоба, Саскачеван и Альберта) и одними лишь договорами о мире и торговле в других (Атлантические провинции). В провинциях Ньюфаундленд, Британская Колумбия и Квебек до недавнего времени договоров с индейцами не было вообще. Однако о правах коренных народов Канады никто практически не вспоминал до решения Верховного суда Канады от 1973 года по делу Калдер против Британской Колумбии ([1973], S.C.R.�SYMBOL 42 \f "Symbol" \s 12�*� 313), хотя резервации и особое законодательство существуют в Канаде с 40-х годов девятнадцатого века, а договоры с индейцами – с семнадцатого. Ключевым аспектом нынешних отношений между коренными народами и правительством Канады является фидуциарная обязанность. За последние два десятилетия статья 35 Закона о Конституции 1982 года, а также разработка фидуциарной доктрины в судебных решениях помогли изменить отношения между всеми коренными народами и остальной Канадой. Помимо того, что статья 25 Хартии прав и свобод не допускает отмену "исконных, договорных или других прав и свобод" коренных народов в силу остальных положений Хартии, статья 35 подтверждает, что "существующие исконные и договорные права" являются частью "высшего права Канады" (ст. 52(1)). Статья 35(2) содержит также толкование понятия "коренные народы", которое эксплицитно включает в их число "индейцев, инуитов и метисов". В 1984 году статья 35 была дополнена пунктом 4, в котором особые права коренных народов гарантировались в равной степени принадлежащим к этим народам мужчинам и женщинам.


Коренное население Новой Зеландии представлено народом маори. В Новой Зеландии насчитывается приблизительно 400 000 маори, составляющих более 13% всего населения. Франция и Англия признавали Новую Зеландию независимой страной под суверенным управлением маори до 1840 года, когда маорийские вожди и Англия подписали Вайтангский договор. Этот договор повсеместно рассматривается как документ, заложивший основы новой страны, так как его положения официально оформили первоначальные отношения между британской короной и народом маори. Договор предусматривал передачу Англии внешнего суверенитета над этой территорией и одновременно сохранял за маори право на внутреннее самоуправление и на землю. Однако Вайтангский договор соблюдался лишь частично. Было создано колониальное правительство, которое быстро поставило все под свой исключительный контроль и захватило большую часть маорийских земель. И все же по действующему законодательству маори обладают особым правовым статусом, сохраняют за собой небольшие резервации (marae) и другие земельные владения и располагают пятью гарантированными местами в парламенте.


Коренное население Австралии превышает 200 000 человек и составляет примерно 1% всего населения страны. История Австралии не знает ни договоров, ни признания прав коренного населения, а в начале девятнадцатого века проводились даже серьезные юридические дебаты по вопросу о том, являются ли коренные австралийцы действительно "людьми" в такой степени, что их убийство может считаться уголовным преступлением. После целого столетия колонизации колониальную практику стали оправдывать ссылками на доктрину terra nullius. То есть земля рассматривалась как незанятая или заброшенная, так что права на нее могло предъявлять любое государство, создающее на ней свои поселения. Правительства штатов создавали резервации и церковные миссии для изоляции аборигенов и жителей островов Торрес от остального населения, предпринимая одновременно усилия для их ассимиляции в школах-интернатах. Эти резервации, однако, давали аборигенам некоторую защиту, а также небольшую часть их исконной территории.


В рамках положений Австралийской конституции 1901 года, отличавшейся отрицательным подходом к коренному населению, правовые отношения между аборигенами и федеральным правительством были настолько ограничены, что можно сказать, что их не было совсем. В результате правительства штатов осуществляли законодательную и административную юрисдикцию как считали нужным, отдавая предпочтение изоляции или ассимиляции. Однако начиная с 1967 года, когда были приняты важные поправки к Конституции, между коренным населением и федеральным правительством складываются более активные, положительные отношения.





2. Обычное право





В США обычное право признается главным образом в пределах резерваций, где племенные власти, как правило, сохраняют юрисдикцию в большинстве уголовных и во всех гражданских делах. Однако в двадцатом веке большая часть племен предпочла законодательство и судопроизводство западного типа, сохранив применение обычного права только для разрешения традиционных конфликтов вне официальных племенных судов.


В Канаде обычное право объединяется судами с общим правом, но только в случаях, не полностью охваченных федеральным или провинциальным законодательством. На сегодняшний день канадское прецедентное право допускает применение традиционного обычного права только в ограниченных областях. Однако обычное право продолжает действовать «подпольно» во многих сферах канадского права и общества в том смысле, что оно применяется без официального одобрения. Обычное право получило поддержку после решения Верховного суда Канады по делу Делгамуукв против Британской Колумбии ((1997), 153 D.L.R.�SYMBOL 42 \f "Symbol" \s 12�*� (4th) 193 (S.C.C.�SYMBOL 42 \f "Symbol" \s 12�*��SYMBOL 42 \f "Symbol" \s 12�*�)), в котором заявляется, что права коренного населения должны определяться в контексте имущественных законов коренных народов.


В Новой Зеландии Вайтангский договор предоставляет обычному праву защиту в теории, но не на практике, за исключением тех случаев, когда речь идет об альтернативных способах разрешения конфликтов и уточнении области действия традиционных прав на рыбную ловлю.


В Австралии, в некоторых районах, обычное право частично включается в общее право. Федеральное законодательство дало обычному праву ограниченную юридическую силу, но на практике обычное право не применяется. В деле Мабо против Квинсленда Высокий суд Австралии постановил ((№ 2) (1992) 107 (A.L.R.1�SYMBOL 42 \f "Symbol" \s 12�*��SYMBOL 42 \f "Symbol" \s 12�*��SYMBOL 42 \f "Symbol" \s 12�*�)), что содержание прав коренного населения определяется обычным правом.





3. Права на землю


 


В США права на сохраненные за индейцами земли признаются прежде всего на основе заключенных с ними договоров, а для районов, не охваченных договорами, конгресс принял несколько законов о земельных претензиях. Племена располагают юрисдикцией над землями резерваций, но подчиняются решениям конгресса. Штаты, как правило, не имеют власти над племенами, за исключением тех случаев, когда такая власть передана им конгрессом. Вне резерваций договорные права племен крайне ограничены во всех областях, кроме охоты на диких животных. Права на земли резерваций и их природные ресурсы принадлежат Соединенным Штатам (за исключением тех случаев, когда конкретный договор или закон предусматривает противоположное), и соответственно никакая продажа, передача, сдача в аренду, выдача лицензий на использование и любое другое действие в отношении этих земель и ресурсов не может производиться без санкции правительства США. Суды постановили, что Соединенные Штаты должны осуществлять свои права на земли резерваций в качестве доверенного лица для конкретных племен и будут нести ответственность в случае неисполнения своих доверительных функций.


В Канаде права коренных народов на землю признаются в силу того, что аборигенные и договорные права защищаются Канадской конституцией 1982 года. Контроль над землями резерваций осуществляется федеральным Министерством по делам индейцев и развития Севера, но часть административных и законодательных функций переданы 640 «первым народам». С 1975 года в Северном Квебеке, Западной Арктике, Нунавуте и на Юконе урегулирован ряд крупных земельных претензий, в результате чего коренным народам передано много тысяч квадратных километров земли и свыше 1,5 миллиардов долларов. В настоящее время ведутся переговоры относительно более 50 договоров на Лабрадоре, в Британской Колумбии и на Северо-Западных территориях. Однако в других районах по-прежнему ничего не делается в отношении метисов, индейцев, живущих вне резерваций, и многих «первых народов».


В Новой Зеландии под защитой находятся только земли, сохраненные за маори и находящиеся под контролем Маорийского земельного суда. Помимо этого, нет никаких законов или судебных решений, которые защищали или признавали бы права на землю коренного населения страны. С другой стороны, некоторые недавние постановления судов значительно укрепили статус Вайтангского договора. Кроме того, учреждение Вайтангского трибунала (независимого квазисудебного органа в составе представителей обеих культур, принимающего жалобы и рассматривающего обвинения в нарушении договора) дало народу маори возможность добиваться удовлетворения своих претензий. Ряд отчетов трибунала, поддерживающих земельные претензии маори, вынудили правительство создать управление по урегулированию жалоб на нарушения договора, согласиться на переговоры по земельным претензиям и даже заключить важные соглашения об их урегулировании в течение последних нескольких лет.


В Австралии, до решения Высокого суда по делу Мабо против Квинсленда в 1992 году, коренное население не обладало практически никакими признанными юридическими правами. Однако важно отметить, что даже при таких практиковавшихся в Австралии суровых ограничениях прав на землю до решения по делу Мабо, почти 15% страны выделялось в исключительное пользование ее коренных обитателей. Политические переговоры относительно этих резерваций проводятся особенно часто на Северной территории, в Южной Австралии и в Западной Австралии.


Решение по делу Мабо явилось важным событием для аборигенного народа Австралии, особенно для коренного населения восточных штатов, приведшим к рассмотрению земельных претензий и учреждению Национального трибунала аборигенного народа. Несмотря на отрицательное отношение судов в прошлом, с начала 70-х годов право аборигенов на землю получило широкую общественную поддержку, а также юридическое признание в виде таких конкретных законодательных актов, как Закон о правах на землю (Северная территория) от 1976 года. Этот закон позволил исконным аборигенным владельцам претендовать на неотчужденные государственные земли путем подачи официальной заявки судье Высшего суда Северной территории, назначенному в рамках этого закона на должность комиссара по рассмотрению земельных претензий.





4. Самоуправление





В США американские суды с самого начала признавали суверенитет индейских племен. Суды, однако, признавали также право конгресса отменять решения племен и руководить превращением племен из независимых народов во «внутренние зависимые народы». В 1820-х и 1830-х годах председатель Верховного суда Джон Маршалл разработал теорию «внутренних зависимых народов», в рамках которой суверенный статус индейских народов признавался общим правом, но только в урезанном виде – без права осуществления внешних сношений. В результате в США существуют суверенные правительства коренных народов с гражданской и уголовной юрисдикцией, суверенитет которых тем не менее может быть в любой момент нарушен вмешательством конгресса.


В Канаде федеральный Закон об индейцах служил единственным механизмом, посредством которого «первые народы» в резервациях могли получить от федерального правительства определенные полномочия и права. Соответственно, инуиты, метисы и индейцы, живущие вне резерваций, традиционно не рассматривались как группы населения, которые могут претендовать на самоуправление. Однако недавние перемены в политике федерального правительства привели к признанию их исконного права на самоуправление. Переговоры между федеральными, территориальными, провинциальными и аборигенными властями, проводимые в духе взаимного уважения и добросовестности, затрагивают проблемы, относящиеся ко всем юрисдикциям и группам коренного населения. Следует обязательно упомянуть успешное создание территории Нунавут, официально провозглашенной 1 апреля 1999 года. 85% населения этой территории составляют инуиты, получившие теперь полный контроль над ее управлением.


В Австралии коренное население не осуществляет практически никакого самоуправления, если не считать того, что в некоторых местах его представители принимают ограниченное участие в руководстве программами, рассчитанными на нужды аборигенов. Некоторого прогресса коренные жители страны добились в области радио- и телевещания благодаря активной работе с коммерческими и государственными радио- и телекомпаниями. Радио и телевидение служат для них важным средством связи и источником информации, особенно при том, что многие аборигенные общины живут в отдаленных районах Центральной Австралии.


В Новой Зеландии нет действующих маорийских органов власти, не считая тех, что руководят программами для коренных жителей и маорийскими коммерческими предприятиями. В период правления лейбористского правительства Дэвида Ланге Управление по делам народа маори было преобразовано в Министерство по делам народа маори. Эта перемена сопровождалась реформами, целью которых была передача практически всех связанных с маори государственных программ и фондов непосредственно местным иви (маорийское слово, примерно эквивалентное слову «племя»). Нынешнее национальное правительство отказалось от этого подхода и заменило его политикой слияния с остальным населением, в рамках которой оно относится к маори как ко всем другим гражданам при обязательном уважении их языка, культуры и всех других особых юридических прав, которыми они располагают.


 


5. Влияние международных норм





В США никакого заметного международного влияния не наблюдается. Представляется, что политика федерального правительства в отношении коренного населения Америки вырабатывается вне всякой зависимости от международного давления или тенденций. Эта политика, судя по всему, учитывает только внутренние факторы и политические силы.


В Канаде решение Комитета по правам человека ООН по делу Ловланса способствовало принятию поправок к Закону об индейцах, устранивших некоторые, но не все из существующих с 1869 года видов дискриминации в отношении женщин в области признания официального статуса отдельных индейцев. Это решение также заставило Министерство по делам индейцев отказаться от некоторых дискриминационных мер и программ. Документы ООН по правам человека также оказали существенное влияние на процесс изменения Канадской конституции – результатом этого влияния явилась соответствующая статья Хартии прав и свобод. Можно сказать, что на международной арене Канада чутко относится к косвенному влиянию международного общественного мнения, так как она хочет, чтобы ее считали справедливой, миролюбивой и всегда готовой к сотрудничеству страной. Возможно, что именно желание хорошо выглядеть в глазах международной общественности повлияло в последнее время на ее политику в области прав на землю и самоуправления.


В Австралии взгляды международной общественности на права человека включены непосредственно в федеральное законодательство. В качестве примера можно указать на то, как Высокий суд Австралии использовал гарантию равных прав для того, чтобы отменить закон Квинсленда, не признававший за аборигенами права на землю. Австралия также не равнодушна к мнению международной общественности, и это несомненно отразилось на ходе переговоров по урегулированию земельных претензий. В Новой Зеландии положение дел в этой области обстоит примерно так же, как в Австралии.





Заключение





Как показывает американский опыт, юридическое признание прав коренных народов на раннем этапе их отношений с правительством приносит несомненные выгоды всем заинтересованным сторонам. Однако недавние победы в судах Австралии, Новой Зеландии и Канады говорят о том, что бороться за успех никогда не поздно. Добиваться перемен в федеральных государствах сложнее, но, с другой стороны, федеральная структура позволяет играть на противоречиях между разными уровнями власти. Предусмотренные Конституцией меры защиты аборигенных и договорных прав, подобные тем, что существуют в Канаде, могут представляться эффективными, но будут действовать только в том случае, если положения Конституции неукоснительно соблюдаются на всей территории данного государства. Опыт Австралии показывает, что поддержка общественности играет такую же, если не более важную роль, чем факт утверждения юридических прав. Коренным народам приходилось бороться не только за признание своих прав, но и за то, чтобы получить возможность ими воспользоваться. Подлинная проверка степени уважения прав коренных народов часто наступает, когда все уровни власти обнаруживают, что земли этих народов содержат природные ресурсы или другие ценные возможности, которые они хотели бы прибрать к своим рукам.


Создается впечатление, что в большинстве стран обычное право и правовой плюрализм получают все большее признание, хотя еще не совсем ясно, как это практически отразится на общинах коренных народов и на обществе в целом. Можно предполагать, что условия для развития правового плюрализма будут наименее благоприятны в районах, густо заселенных некоренными жителями страны.


Развитие международных норм и международного права – безусловно положительное явление, но их влияние в качестве стимула перемен может быть ослаблено за счет других факторов. Международные нормы окажутся наиболее полезными, если они получат такую поддержку среди общественности и рядовых граждан, что правительству придется учитывать их во всех своих решениях и действиях.


Настоящая статья показывает, что ни одна страна не может считаться мировым лидером в деле установления таких отношений с коренными народами, которые ликвидировали бы последние остатки колониализма и апартеида. Слишком многие представители коренных народов продолжают жить в трудных социальных, политических и экономических условиях, несмотря на богатство их исконной территории и достижения нескольких поколений иммигрантов, заселивших эти земли. Невозможно предсказать будущее народов, упомянутых в этом сравнительном описании, так как не существует никаких гарантий и никаких стратегий, одинаково благоприятных для всех сторон. Мы надеемся, что сравнение положения дел в эти странах будет способствовать обмену идеями, успехами и неудачами и приведет в будущем к большему взаимопониманию и уважению среди представителей разных культур.


�SYMBOL 42 \f "Symbol" \s 10�*� Профессор Морс хотел бы поблагодарить Таню Козак за ее вклад в этот доклад.


�SYMBOL 42 \f "Symbol" \s 10�*��SYMBOL 42 \f "Symbol" \s 10�*� Более ранний вариант части настоящей работы входил в доклад, подготовленный для Комиссии Национальной ассамблеи Квебека по изучению предложений конституционного характера в области новых партнерских отношений и Комиссии Национальной ассамблеи Квебека по изучению вопросов, относящихся к суверенитету Квебека.


�SYMBOL 42 \f "Symbol" \s 10�*� S.C.R. – Сборник решений Верховного суда Канады (прим. пер.)


�SYMBOL 42 \f "Symbol" \s 10�*� D.L.R. – Сборник решений судов Доминиона (прим. пер.)


�SYMBOL 42 \f "Symbol" \s 10�*��SYMBOL 42 \f "Symbol" \s 10�*� S.C.C. – Отчет о делах, рассмотренных в Верховном суде Канады (прим. пер.)


�SYMBOL 42 \f "Symbol" \s 10�*��SYMBOL 42 \f "Symbol" \s 10�*��SYMBOL 42 \f "Symbol" \s 10�*� A.L.R. – Сборник решений судов Австралии (прим. пер.)
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