Трифуновска С

Одна тема в двух вариациях: самоопределение национальных меньшинств и коренных народов

"Самоопределение народов является серьезной проблемой мирового сообщества: будучи мощным радикальным средством, служащим освобождению угнетенных народов, оно в то же самое время способно подорвать существующие устои государственности."

Антонио Кассезе "Самоопределение народов. Правовой обзор"

"Международное право... это не что иное как первобытное право в мировом масштабе, система самопомощи, где правила возникают из договоренностей или обычаев".

Майкл Бэркан "Закон без санкций: порядок в первобытных обществах и мировое сообщество"

Вступление

На нынешний день концепция самоопределения является одной из удивительнейших идей международной политики и межгосударственного права. Известно, что она трудна для понимания и зачастую неосуществима на практике. Содержащиеся в ней неясности могут привести к двойному стандарту при реализации на практике и свидетельствуют об определенной слабости существующего международного правопорядка. Как отмечает Антонио Кассезе, эта концепция имеет природу двуликого Януса, будучи заманчиво передовой и радикальной и в то же самое время подрывающей основы и несущей в себе угрозу
. Хотя идея, лежащая в ее основе, прогрессивна, в некоторых случаях она оказывается опасной, двусмысленной, порождающей несбыточные надежды и скорее создает трудности, чем способствует справедливому и мирному разрешению проблем. Право на самоопределение постоянно упоминается как в призывах к  либерализации и к  демократическому участию в управлении государством или к выходу из состава государства, так и в требованиях осуществления основных прав человека.

Согласно некоторым авторам, концепция самоопределения возникла одновременно с самой идеей государственности.
 Другие исследователи возводят происхождение принципа самоопределения к американской Декларации независимости 1776 г. и Французской революции 1789 г., которые означали отход от понимания индивидуума или нации как объектов, которые в качестве подданных короля и на основе принципа ответственности правительства перед народом могут передаваться, отчуждаться, переходить по наследству или защищаться в соответствии с интересами монарха.
 В конце первой мировой войны американский президент Вудро Вильсон дал толчок развитию идеи самоопределения и ее осуществлению. С тех пор она значительно трансформировалась. Однако и по сей день, невзирая на то, что международному сообществу часто приходится иметь дело с проблемами самоопределения, некоторые основные теоретические вопросы этой доктрины все еще не нашли ответа. И наиболее запутанными остаются, во-первых, сам смысл и содержание самоопределения, и, во-вторых, вопрос о том, к кому относится это право.

“Возможно, ни одна другая норма международного права не отстаивается столь рьяно и не признается столь широко, как право народов на самоопределение. И все же смысл и содержание этой нормы остались столь же туманными и неточными, как и в момент провозглашения ее президентом Вудро Вильсоном в Версале”

Различные международные правовые документы, существующая практика и многочисленные исследования на данную тему создают впечатление, что на сегодняшний день идея самоопределения используется двояко. С одной стороны, она служит средством реализации требований различных групп в адрес международного сообщества и международных форумов; с другой стороны, она позволяет международному сообществу, которое, в условиях существующих неясностей в определениях и критериях, действует в зависимости от политической ситуации и связанных с конкретными требованиями самоопределения (политических или иных) интересов, применять в своей политике различные стратегии. Ибо самоопределение не только понимается как имеющее многообразные и качественно различные способы реализации, но еще и трактуется как право народа, причем как основное и величайшее (гуманное!) право, более фундаментальное, чем остальные права человека! Помимо “народа”, понятия, относительно смысла которого еще ни разу не было достигнуто соглашения на международно-правовом уровне (возможно из-за “нежелания и/или неготовности вмешиваться в классификационные баталии самоопределяющихся групп”
), имеется еще широкий набор различных национальных, религиозных и/или языковых меньшинств; существующие в отношении них международные правовые нормы, по-видимому, не являются удовлетворительными для решения проблем, возникающих в связи с их требованиями самоопределения.

В данной статье делается попытка кратко обсудить значение самоопределения для коренных народов и национальных меньшинств в свете имеющихся неясностей и нерешенных проблем, связанных с правом на самоопределение. Конечно, между меньшинствами имеются существенные различия. Некоторые коренные народы не согласны быть приравнены к меньшинствам. Они уверяют, что их ситуация совершенно иная: они имеют “исторические права”, которыми не всегда обладают меньшинства (такие, как, например, иммигранты); с точки зрения истории они являются жертвами происходивших в прошлом вторжений, завоеваний и захватов и требуют восстановления своих попранных прав (а часто и не признаваемого за ними суверенитета) и, кроме того они знают, что их предки создали суверенные нации, которые потом против их воли были включены в более широкие политические объединения (государства, империи), как это произошло, например, с северо-американскими индейцами, гавайцами и рядом других коренных народов
, Несмотря на все эти аргументы меньшинства и коренные народы являются сопоставимыми группами в том смысле, что и те и другие принадлежат к не обладающим властью и влиянием, уязвимым и во многих отношениях политически и экономически ущемленным группам населения, которые часто вынуждены долго и трудно бороться за свои основные общечеловеческие права и для которых право на самоопределение является в большинстве случаев призывом к исправлению допущенной исторической несправедливости.

Некоторые краткие замечания по поводу сути самоопределения.

Сейчас ни у кого не возникает сомнений в привлекательности лозунга самоопределения: оно подразумевает свободу, независимость и все, что, как считается, с этим связано. В обычном смысле термин самоопределение означает определение себя или определение себя самим, без вмешательства извне, свободу жить по своему собственному разумению, свободу выбора и принятие решений без испрашивания чьего-либо позволения
. Что же это означает с точки зрения правовой или политологической? Большая часть существующих здесь неясностей идет еще от главного провозвестника идеи Вудро Вильсона, который выдвинул концепцию, относительно которой у него самого вряд ли имелось ясное понимание. Для него самоопределение — это некоторый неопределенный набор представлений, связанных с понятиями самоуправления, демократии ((согласия управляемых() и “принципом национальностей”
. На его взгляд, каждый народ должен пользоваться правом выбирать формы управления своим государством; самоопределение должно было стать, по его мнению, решающим принципом при перекройке карты Европы после развала Австро-Венгерской и Османской империй; оно должно было стать также критерием при определении территориальных границ; и, наконец, послужить к разрешению колониальных проблем. Примечательно, что он не представлял себе объектов этого права и не был в состоянии предвидеть последствия практического приложения принципа самоопределения. Однако еще более знаменательным является то, что при этом Вудро Вильсон очень ясно сознавал, что идея самоопределения была выдвинута им для решения проблем других стран и ни в коей мере не намеревался применять ее на американской почве.

С точки зрения своей юридической силы самоопределение за ХХ век прошло три последовательные эволюционные фазы:

а/ в период после первой мировой войны самоопределение было не более чем политическим идеалом, связанным с новым послевоенным порядком, и в первую очередь вызывало интерес как идея сама по себе
. Хотя в некоторых международных соглашениях уже можно заметить развитие принципов самоопределения, но на практике их применение “не имело почти никакого отношения к требованиям национальных меньшинств, за исключением случаев, когда эти требования совпадали с определенными политическими или стратегическими интересами великих держав”; б/ в период после второй мировой войны самоопределение превратилось из идеи в правовой принцип. Статья 1(2) Устава ООН содержит, хотя и в слабой и нечеткой форме, утверждение о том, что целью ООН, среди прочего, является развитие дружественных межнациональных взаимоотношений, основанных на уважении принципов равноправия и права на самоопределение народов (без каких-либо обязательств со стороны государств); в/ в период деколонизации самоопределение, в котором видели норму, направленную против колониализма, обрело силу закона. Как право оно было провозглашено в не имеющей обязательной юридической силы Декларации независимости колониальных стран и народов (резолюция Генеральной Ассамблеи ООН №1514(ХV) от 14 дек. 1960 г.). Однако оно стало общей Статьей 1 в обоих Пактах ООН по правам человека 1966 г. - Международного пакта по гражданским и политическим правам и Международного пакта об экономических, социальных и культурных правах, которая, дословно повторяя соответствующий параграф резолюции 1514(ХV), придает ему законную юридическую силу, по крайней мере для стран-участниц Пактов. Статья гласит:

“Все народы имеют право на самоопределение; в силу этого права они свободно определяют свой политический статус и свободно выбирают свой путь экономического, социального и культурного развития”.

По мнению Антонио Кассезе этот пункт документа стал значительным шагом вперед во многих отношениях: 1) он подтвердил право всего населения каждой из стран-участниц на самоопределение внутри страны; 2) он обязал каждую из стран-участниц воздерживаться от вмешательства в дела других государств, в том числе и от занятия чужой территории таким образом, который ограничивает право на самоопределение данного народа; 3) было придано новое значение касающимся зависимых народов пунктам Устава ООН, которые перестали рассматриваться как новые перспективы самоопределения; 4) было объявлено право контролировать природные ресурсы, благодаря чему самоопределение стало рассматриваться не только в политической перспективе, но и как имеющее экономические следствия
.

Сегодня не будет неверным считать, что самоопределение является одновременно идеалом, или идеей, которая имеет отношение скорее к морали и справедливости, международным юридическим принципом и правовой нормой, применяемой на практике в зависимости от конкретной ситуации и от конкретных, не всегда ясно определенных условий.

Постановка проблемы.

В прошлом ООН придерживалась принципа, что любой международный правовой инструмент должен предусматривать четко ограниченный набор прав и обязательств и одновременно определять, кто является субъектом и бенефициарием данных прав. В случае с самоопределением отсутствует и то, и другое: нет ясного определения прав и не определяется субъект, в чью пользу эти права утверждаются. Статья 1 обоих Пактов по правам человека, переводящая абстрактный принцип в юридическое право, не способствует уменьшению имеющейся неопределенности, поскольку для ряда употребляемых в ней терминов не существует международно признанных стандартных определений. Что такое “народы”? И что означает “определять политический статус”? В соглашениях 1970 г. о дружбе и сотрудничестве сделаны некоторые попытки внести ясность в эти вопросы путем выделения трех вариантов использования права на самоопределение: учреждения суверенного и независимого государства; интеграции или свободного присоединения к какому-либо независимому государству и создания любого другого политического образования, одобренного народом. Возможность свободного выбора любой из этих форм существенно ограничивается следующим параграфом, определяющим, что выше сказанное не должно использоваться в качестве обоснования или оправдания каких-либо действий, которые могут привести к разделению или нарушению, полному или частичному, территориальной целостности или политического единства суверенных и независимых государств, если они соблюдают принцип равноправия и самоопределения народов и имеют правительства, представляющие все народы данной страны, вне зависимости от расы, национальности или вероисповедания.

Практика показывает, что право на самоопределение может осуществляться в разных формах: может быть провозглашено право на освобождение от колониальной зависимости (как это происходило в Африке, Азии, на Карибских островах); право на сохранение зависимого положения, если такова воля самих зависимых народов (остров Мэйотт на Коморах или Пуэрто-Рико); право на расформирование (мирным способом) существующего государства и организацию на той же территории нового (Югославия, СССР, Чешская и Словацкая республики); право на отделение (Бангладеш, Эритрея); право на объединение разделенных государств (Германия); право на ограниченную автономию, близкую к отделению (для меньшинств); право меньшинств внутри более широкого политического объединения (согласно Статье 27 Международного пакта по гражданским и политическим правам и Декларации ООН 1992 года по вопросам меньшинств); право на внутреннее самоопределение в смысле свободы выбора формы правления, то есть право на демократическое правление (как на Гаити).

Несмотря на все это, две основные проблемы, а именно - содержание и область приложения данного права, а также определение носителя права - продолжают оставаться под вопросом. Ответы на них можно искать в сложившейся практике, в возникающих по ходу дела новых процессуальных нормах и в исследованиях на данную тему.

Содержание и сфера применения права на самоопределение

Итак, относительно содержания и сфер использования самоопределения сложилась, похоже, просто компромиссная формула, в которой право на самоопределение толкуется столь расширительно, что включает в себя множество различных предполагаемых возможностей, способных и удовлетворить надежды тех, кто требует самоопределения, и одновременно обеспечить сохранение стабильности, суверенности и территориальной целостности государств.

Для этого право на самоопределение трактуется как имеющее внутренний и внешний аспекты. Внешний аспект (это право любого народа отстаивать свой суверенитет и быть свободным от чужого господства или внешнего принуждения, что в конечном итоге приводит к независимости и созданию суверенного государства Под "внутренним" правом на самоопределение имеется в виду право на значимое участие в политической жизни страны. Это включает право народа выбирать как политическую систему и форму правления, так и форму экономического развития в пределах данного государства.

"Другими словами, право на самоопределение может быть сведено к некоторым формам участия в уже существующем процессе управления или может включать в себя предоставление различных специально оговоренных прав, содержащихся в послевоенных документах по вопросам о правах человека. [...]

Самоопределение в экономическом контексте приводит к необходимому перераспределению собственности, прав и привилегий, что может включать в себя: вопросы об экспроприации, собственности, компенсации, инвестиционные права, вопросы продления контрактов, а также основные принципы юрисдикции".

Аллан Росас делит на две группы элементы права на самоопределение, которые соответствуют внешнему и внутреннему аспектам самоопределения. По его мнению, к "внешнему" самоопределению относятся: право народа данного государства определять свободно свой статус без внешнего вмешательства, право народа, находящегося под чужим господством, на освобождение и, может быть, право народа, в том числе и народа, находящегося в колониальной зависимости, на отделение от государства и создание своего собственного государства или на присоединение к другому государству. "Внутреннее(самоопределение заключается в праве народа определять свое административно-территориальное устройство, включая присвоение автономного статуса территориям внутри государства, и право народа управлять государством, то есть иметь демократическую систему правления.

Политики или юристы часто делают акцент на внутренней стороне самоопределения, считая ее важной и осуществимой в большинстве случаев, поскольку в соответствии с обычным правом право на внешнее самоопределение может быть использовано только единожды и оно исчезает по достижении независимости страны от колониального или иностранного управления, тогда как право на внутреннее самоопределение остается и действует в пределах установленных и признанных на международном уровне государственных границ.

Субъекты международного права
Выделение в праве на самоопределение двух сторон частично облегчает задачу определения субъекта права на внешнее самоопределение - на практике эта задача всегда решалась актом международного признания. Во всех важнейших международных правовых документах по данному вопросу говорится о "народах". Если раньше это слово употреблялось по крайней мере в пяти различных смыслах, то на сегодняшний день взгляд на то, какие именно объединения можно считать народами, значительно сузился. Хотя Комитет по правам человека принимает буквальное толкование Статьи 1 и придерживается того мнения, что право на самоопределение не ограничивается только народами, находящимися в колониальной зависимости, а относится и к любому другому народу, тем не менее большинство государств-членов ООН стоят на позиции, что право на полное самоопределение, содержащееся в Статье 1 обоих Пактов, должно истолковываться в узком смысле - как относящееся исключительно к народам, находящимся в колониальной зависимости, или к населению доминионов
.

Алексис Гераклидес считает, что имеется множество причин, по которым право на самоопределение должно и впредь быть ограничено только колониальными территориями. По его мнению, если изначально понимать самоопределение как в первую очередь право на отделение (сецессию), то это может, помимо всего прочего, довести сепаратистские требования ad absurdum, так что едва ли какое- либо из существующих государств сможет остаться незатронутым, в результате чего мы получим полный хаос
. Подобные взгляды разделяет и Лоуренс С. Хэнауер, который настаивает на том, что недавние требования народов (в связи с развалом советской империи) на самоопределение почти не имели законных оснований. Несмотря на этнические конфликты, разразившиеся в Боснии, Турции, Руанде и десятках других мест, требования самоопределения со стороны всех подавляемых этнических и религиозных меньшинств до сих пор остаются скорее моральной или политической идеей. Международно признанные стандарты по данным вопросам более чем ограниченны по сравнению с тем, что провозглашал и защищал некогда Вильсон. В своей нынешней форме право на самоопределение просто неприложимо к разрешению этнических конфликтов, сообщения о которых заполоняют страницы газет и гоббсианский хаос которых с экранов телевизоров попадает в жилища обитателей пригородов. Самоопределение как международно признанный стандарт приложимо только к народам, находившимся в колониальной зависимости, так как сама эта концепция развивалась и складывалась в систему юридических постановлений, управлявших именно процессом деколонизации
. 

В Африканской хартии прав человека и прав народов (1981г.) также, уже на региональном уровне, проводится различие между "неотъемлемым и неотчуждаемым" правом всех народов на самоопределение (Параграф 1) и правом народов, находящихся в колониальной зависимости, на освобождение от уз чужеземного господства (Параграф 2).

Значение права на самоопределение для этнических меньшинств и коренных народов

Существующая неясность в отношении понятий "народ" и "самоопределение" еще более запутывает дело, когда речь заходит об этнических меньшинствах и коренных народах. Это действительно сложная проблема, поскольку, так же как и для понятия народ, не существует никакого точного, всеми признанного определения ни для этнических меньшинств, ни для коренных народов. Иногда задается вопрос: а нужны ли вообще такие определения? Некоторые сомневаются в их целесообразности. "Смогут ли более точные определения облегчить фактическое обеспечение прав этнических меньшинств и помочь прояснить взаимоотношения между государствами и меньшинствами. Определения всегда даются ad hoc, поскольку они привязаны к текущему моменту и определяются исторической ситуацией"
. По мнению Эсбьорна Эйде, принятие любого четкого определения несет в себе неизбежный риск исключения из поля зрения определенных групп меньшинств, не вписывающихся в установленные параметры и, наоборот, включения тех групп, чьи права и так надежно обеспечены
. Кроме того, до сих пор отсутствие признанного на международном уровне стандартного определения этнических меньшинств никогда не рассматривалось как препятствие к выдвижению многочисленных международных программ, содержащих положения о праве определенных групп населения сохранять свою культуру или говорить на своем родном языке.

Успехи сегодняшнего дня ограничиваются достижением согласия относительно части существующих критериев понимания того, что представляют из себя национальные меньшинства и коренные народы, между которыми есть как большое сходство, так и существенные различия. Большая часть коренных народов отвечает существующему пониманию этнических меньшинств, тогда как меньшинства не соответствуют понятию "коренных народов". Согласно Независимой комиссии по международным гуманитарным исследованиям, "в основном термин "коренной" применяется к народам, пережившим более 500 лет колонизации, в то время как такие народности европейского континента, как баски, каталонцы, цыгане, курды и группы типа рабочих-мигрантов, не включены в действующее определения ООН по коренным народам и считаются скорее меньшинствами, хотя проблемы, стоящие перед ними, сходны с проблемами коренных народов. С другой стороны, охотничьи и рыболовецкие народности Заполярья причисляются к коренным.

Однако, поскольку право на самоопределение прилагается только к народам, то, на первый взгляд, для него не существенно, есть или нет определение меньшинств или коренных народов, если они на международном уровне считаются меньшинством по отношению к основному населению данной страны.

Этнические меньшинства
Еще со времен окончания Первой мировой войны и создания Лиги наций считается, что в отношении меньшинств самоопределение имеет смысл только в рамках тех государств, на территории которых они проживают. Комиссия юристов, назначенная советом Лиги наций для выработки программы действий относительно Аландских островов (шведское население которых выразило желание выйти из состава Финляндии и присоединиться к Швеции), придерживалась мнения, что существуют различные способы применения принципа, признающего право народов определять свою собственную политическую судьбу; наиболее важные из таких способов — это создание независимого государства и право выбора между двумя существующими. Этот принцип, однако, "должен быть приведен в соответствие с принципом защиты меньшинств, поскольку и тот, и другой ставят себе общую цель — обеспечить некоторые этнические группы поддержкой для свободного развития их социального, этнического и религиозного своеобразия". Самоопределение может рассматриваться как один из основных принципов, влияющих на формирование государств, но одновременно имеются еще другие факторы, — например, географические, экономические и иные соображения, так же как и интересы сохранения мира,— которые могут препятствовать признанию прав на самоопределение. В таких случаях разрешением проблемы будет предоставление меньшинствам широкого спектра свобод.

В ООН одно время обсуждался вопрос, должен ли Устав ООН предусматривать возможную перспективу предоставления меньшинствам прав на самоопределение. Обсуждение было связано с так называемым "бельгийским тезисом", в котором подчеркивалось, что Устав ООН в главе Х1 (Статья 73), применяемой Генеральной Ассамблеей в вопросах о деколонизации, говорит не о (колониализме(, а лишь о "несамоуправляющихся территориях". Согласно "бельгийскому тезису", положение некоторых слоев населения в слаборазвитых странах сопоставимо с ситуацией в колониях:

"[.некоторые ] страны на своей собственной территории имеют целые области, где не действуют официальные законы, области с четко обозначенными границами, гомогенные по составу населения и не совпадающие по этническому, языковому и культурному признакам с остальным населением данной страны. Это население лишено избирательных прав, не принимает участия в политической жизни и не имеет никаких прав на самоуправление или самоопределение ни в каком смысле этого слова
.

По мнению Патрика Торнберри, этот тезис имеет оттенок радикальности, потому что в нем отстаивается возможность применения права на самоопределение коренными народами и этническими меньшинствами. Однако это мнение не возобладало. Страны Латинской Америки и сходные с ними не склонны признавать, что данное описание подходит к ним, то есть что положение внутри их государств может быть сопоставлено с положением в колониально зависимых странах
.

Но есть и такие авторы, которые считают, что вышеизложенное толкование Статьи 1 пактов по правам человека, пусть и ограниченное лишь народами, находящимися в колониальной зависимости, все равно применимо к коренным народам: большинство коренных народов подверглось традиционной форме колонизации извне, их нынешнее положение и есть результат того самого колониализма, средством избавления от которого и служит право на самоопределение
. Как замечает Патрик Торнберри, в широком смысле история коренных народов действительно есть история колониализма
.

По современным международным правовым нормам за национальными меньшинствами не признаются права на (внешнее) самоопределение. Ни в одном из существующих актов международного права такого не предусматривается. Ни в Международных соглашениях о правах человека, принятых ООН в 1966 г., ни в Декларации о правах граждан, принадлежащих к национальным, этническим и религиозным меньшинствам, принятой на Генеральной ассамблее ООН (резолюция 47/137 от 18 декабря 1992г.) и базирующейся на статье 27 Международных пактов о правах человека, принятых ООН в 1966 г., ни в каких-либо региональных постановлениях европейского масштаба нет упоминаний о правах на внешнее самоопределение для этнических меньшинств.

В то время как статья 27 говорит только о неотчуждаемом праве граждан, относящихся к этническим, религиозным или языковым меньшинствам совместно пользоваться своим родным языком, культурой, отправлять свои религиозные культы, то в вышеупомянутой Декларации ООН о правах граждан, принадлежащих к этническим и религиозным меньшинствам, которая не является законом, предусматриваются также права этнических меньшинств на участие в политической, экономической и культурной жизни той страны или того региона, где они проживают. В соответствии с этим государство должно обеспечивать фактическое пользования этими правами, с тем чтобы граждане, принадлежащих к этническим или иным меньшинствам, могли полностью участвовать в процессе социально-экономического развития данной страны. Принцип "внутреннего" права на самоопределение еще более усилен статьей 8 (4), в которой подчеркивается, что ничто в данной Декларации не может рассматриваться как разрешение действовать против целей и принципов ООН, включающих в себя сохранение суверенного равенства, территориальной целостности и политической независимости государств.

Первый имевший силу закона договор, Конвенция о защите прав этнических меньшинств в рамках Европейского сообщества от 1995 года, ставит акцент только на индивидуальных правах граждан, относящихся к меньшинствам, не упоминая о праве на самоопределение или каком-либо другом коллективном праве. Более того, в преамбуле документа еще раз повторяется фраза об уважении  территориальной целостности и национального суверенитета государств, хотя допускается межнациональное взаимодействие между местными и региональными властями, которое можно понять как предполагаемую возможность для этнических меньшинств иметь право на "внутреннее" самоопределение (осуществляемое “ без нарушения конституций и территориальной целостности каждого государства”).

То же самое относится к документам Совета по безопасности и сотрудничеству в Европе. Документы Копенгагенской конференции 1990 года по человеческому фактору СБСЕ содержат в параграфах 30-40.7 пункты, относящиеся к защите меньшинств и обеспечению фактического пользования имеющимися у них правами индивидуально или совместно с другими членами данного меньшинства, но право на самоопределение там не упоминается. И только параграф 35 подтверждает, что все государства-члены СБСЕ должны уважать права граждан, принадлежащих к этническим меньшинствам, на участие в общественной жизни, включая участие в деятельности по защите и поддержке идентичности самого данного меньшинства, что не исключает в дальнейшем возможность “местного или автономного управления, соответствующего историческому и территориальному своеобразию данного меньшинства”, что можно назвать некоторой формой внутреннего самоопределения.

Коренные народы.
Ситуация с коренными народами несколько иная. Они пользуются большими правами по сравнению с этническими меньшинствами, хотя и не во всех случаях. Как замечает Эсбьорн Эйде, это касается только тех коренных народов, которые компактно проживают на определенной территории и могут контролировать местные ресурсы. Но если они, к примеру, мигрируют в урбанизированные центры, то их основной заботой может стать сохранение их собственной идентичности внутри городской cреды
. В параграфе 1 Проекта декларации прав коренных народов, одобренного членами Рабочего комитета по проблемам коренных народов на его десятой сессии, определялось следующее :

“Коренные народы имеют право на самоопределение в соответствии с международными правовыми нормами, в силу которых они могут свободно определять свое политическое устройство и свободно следовать по своему собственному пути социально-экономического и культурного развития. Неотъемлемой частью этого является право на автономию и самоуправление.”

Председатель и докладчик Рабочего комитета, Эрика-Ирена А. Дайес (по всей видимости, выражая позицию всех членов Рабочего комитета) подчеркивала, что на сессиях обсуждался и отражен в Проекте декларации принцип самоопределения в его (внутреннем( смысле и речь не шла о поощрении стремления к созданию независимых государств
. Тем не менее приведенная формулировка могла быть понята и истолкована в обоих смыслах - и как относящаяся ко внутреннему, и как относящаяся ко внешнему аспекту права на самоопределение. На одиннадцатой сессии Рабочего комитета в следующий вариант Проекта декларации были внесены изменения
. В преамбуле документа определяется, что коренные народы равны по своему положению и правам любым другим народам, а в статье 3 эксплицитно утверждается (в той же формулировке, что и в общей части обоих пактов по правам человека!) самоопределение для коренных народов.

“Коренные народы имеют право на самоопределение. В силу этого права они могут свободно определять свое политическое устройство и свободно следовать по своему собственному пути социально-экономического и культурного развития”.

Статья 31, которая подразумевает только право на самоопределение во внутреннем смысле, разъясняет:

“Коренные народы в качестве специфической формы осуществления своих прав на самоопределение, имеют право на автономию или самоуправление в том, что касается их внутренних или местных дел, включая культурную и религиозную жизнь, вопросы образования, информации, прессы, здравоохранения, жилищные вопросы, проблемы занятости, социального обеспечения и экономической деятельности, использования земли и природных ресурсов, защиты окружающей среды, приема инородцев, а также пути и средства финансового обеспечения этих функций.”

Однако фразу “специфическая форма осуществления свих прав на самоопределение” можно истолковать как означающую дополнение к основным правам коренных народов, изложенных в статье 3, и тогда Проект декларации может быть понят, как содержащий право на самоопределение в обоих смыслах - и во внутреннем и во внешнем (право на отделение).

Но даже если провозглашенные права интерпретировать во внутреннем смысле, то все равно можно ожидать, что их реализация на практике будет иметь далеко идущие последствия. Несмотря на то, что Декларация не будет имеет силы закона, тем не менее она будет считаться “мягким законом” и обяжет государства считаться с ее положениями. В настоящий момент невозможно предсказать последствия практического применения этого права. Оно определенно затронет государственный суверенитет, который, в том виде, в каком он существует на сегодняшний день, является непреодолимым барьером к реализации права на самоопределение. В любом случае Декларация должна отразить существенные различия между коренными народами и этническими меньшинствами, поскольку большая часть постановлений Проекта декларации относится к коллективным правам коренных народов, в то время как все документы, относящиеся к меньшинствам, говорят о “гражданах, принадлежащих к меньшинствам”, то есть касаются только индивидуальных прав, предоставляемых членам меньшинств.

Следует заметить, что при существующей сегодня системе гарантий обеспечения прав человека нет возможности подать жалобу по поводу нарушения права на самоопределение. В прошлом Комитет по правам человека с неохотой брался за такие случаи. В иске индейцев с озера Любикон к канадскому правительству (1990) Бернард Оминьяк со ссылкой на Первый факультативный протокол (1966) представил на рассмотрение заявление частного лица о том, что экспроприация индейских земель для экономических целей, индустриальное использование данного района, разрушение окружающей среды может подорвать экономической базис существования индейцев и сделать невозможным их выживание как народа. Все это означает нарушение их права на самоопределение и невозможность свободно пользоваться природными богатствами и ресурсами. Комитет отклонил возможность применить право на самоопределение, ссылаясь на то, что Первый факультативный протокол предусматривал процедуру рассмотрения только индивидуальных требований на осуществление личных прав, перечисленных в Статьях 6-27 Международного пакта о социальных и политических правах. Кроме того, здесь неприменима Статья 1, так как в ней речь идет о правах, предоставляемых народам. Некоторые более поздние случаи только подтвердили "постоянство юриспруденции... поскольку ни один иск по самоопределению не мог быть выполнен на основании факультативного протокола".

Примечательно, однако, с каким уважением Комитет по правам человека относится к нарушениям Статьи 27. Даже хотя в упомянутом выше случае иска индейцев к канадскому правительству утверждалось, что нарушена к Статье 1, а не 27, Комитет нашел, что государством Канада нарушена Статья 27:

"[...]историческая несправедливость, о которой говорил ответчик, и некоторые более недавние действия, постольку, поскольку они продолжаются, несут угрозу образу жизни и культуре индейцев озера Любикон и квалифицируются как нарушение Статьи 27" 

Практическое осуществление права на самоопределение для меньшинств и коренных народов

Современное плюралистическое демократическое государство для обеспечения фактического пользования соответствующими правами меньшинств и коренных народов включает в себя на национальном уровне разнообразные механизмы: конституционные и законодательные акты, гарантированное участие в политической и экономической жизни, механизмы урегулирования, различные межнациональные правительственные и неправительственные организации и общества, ряд административных органов по разрешению насущных проблем этих слоев населения, таких, как здравоохранение, образование, занятость и т.п. В подавляющем большинстве случаев равенство прав и отсутствие дискриминации обеспечены конституциями. Юридические решения национального уровня, касающиеся этнических меньшинств и коренных народов, не только разнообразны, но иногда имеют далеко идущие последствия (например, Акт о самоуправлении Гренландии от ноября 1978 г. учреждал почти что парламентскую систему с выборной ассамблеей, Landsting, и исполнительным кабинетом, Landsstyre), хотя во многих случаях не совсем ясно, придан ли этим решениям особый юридический статус.

В целом можно сказать, что разнообразные меры, предпринимаемые на государственном уровне, действительно направлены на удовлетворение требованиий меньшинств и коренных народов. Однако они не всегда достигают цели. На самом деле число различных групп населения, претендующих на самоопределение для изменения и улучшения своего положения, постоянно растет. Требования варьируются и в некоторых случаях включают в себя стремление к образованию новой государственной единицы (отделения от существующего государства); в других случаях раздаются призывы к свободе от внешнего принуждения, к смене правительства и/или требования специальных привилегий, которые иногда подразумевают различные формы автономии (культурной, языковой, политической, территориальной). Сверх того, эти требования и призывы в некоторых случаях сопровождаются насильственными действиями. Согласно ежегодному справочнику (SIPRI Yearbook 1997), в 1996 году имели место 27 крупных вооруженных конфликтов в 24 странах (из которых 26 были внутринациональными и только один межгосударственный); в 13 случаях целью были изменения государственной политики, в 14 - достижение контроля над территорией, отделение или автономия.

Такое положение дел вызывает вопрос: может ли современное понимание самоопределения удовлетворить ожидания национальных меньшинств и коренных народов? Теоретически можно предполагать, что это возможно, поскольку существующая концепция позволяет им выдвигать свои требования различных “уровней самоопределения“, за исключением отделения от государства, на территории которого они живут. Как пишет Катерина Дж. Йорнс относительно коренных народов:

“Спектр приемлемых форм самоуправления для несамоуправляемых территорий исключительно широк. Это означает, что право на самоопределение и, следовательно, на пользование разнообразными правами на международном уровне, может быть реализовано практически любым субъектом, за исключением тех, кто желает быть полностью независимыми государствами. В результате, те меньшие субъекты международных отношений, которые не претендуют на полное отделение, могут практически использовать право на самоопределение в той мере, в какой оно не будет нарушать принципы территориальной целостности или суверенитет существующих государств. И если дело обстоит именно так, то коренные народы могут фактически пользоваться этим правом для удовлетворения своих требований.

Подобный же взгляд возможен и в отношении тех этнических меньшинств, чье положение сопоставимо с положением коренных народов. Такой подход к меньшинствам даже рекомендуется, но лишь в сфере децентрализации и разделения власти. Территориальная автономия возможна для тех, кто имеет отчетливую историческую традицию в данном государстве.

В прошлом коренные народы, обращавшиеся через своих представителей в Рабочий комитет ООН по проблемам коренных народов, настаивали на том, что на основе самоопределения они хотят получить возможность принимать решения по своим жизненно важным проблемам. Однако после обсуждений у членов Рабочего комитета складывалось впечатление, что большинство групп, если им представится такая возможность, будет требовать полного самоопределения.

Очевидно, что международному сообществу очень не хватает ясного понимания идей самоопределения. Показателем этого является тот факт, что самоопределения одновременно требуют самые разные общественные силы: общины, считающие себя несправедливо исключенными из числа международно признанных государств,
 группы, требующие большей степени автономии внутри государств; и, наконец, те люди, для кого признание их права на самоопределение имеет исключительно важное значение, поскольку оно является для них фундаментом всех остальных прав, а его осуществление есть гарантия выполнения и соблюдения индивидуальных прав человека. Проблема усложняется трудностью определения групп населения, которых можно считать народом с правом на самоопределение. По общепринятому мнению, как уже указывалось, право на самоопределение в его (внешнем( смысле не распространяется на этнические меньшинства. Однако, согласно Станиславу Черниченко, который по заданию Рабочего комитета подготовил справку
 о положении этнических меньшинств, могут все же возникать случаи, когда в силу ряда обстоятельств этническое меньшинство становится "народом", и тогда возникает проблема, применимо ли здесь это право.

Кроме того, по-прежнему остается открытым вопрос, насколько эффективно мы сможем в будущем использовать принцип, содержащий столько неясностей и применяемый в столь многообразных формах. Некоторые призывают к более радикальному пересмотру концепции и выработке нового подхода на международном уровне. Как отмечает комитет Защитников прав человека, современный подход международного сообщества к проблемам самоопределения страдает рядом недостатков: например, международные правовые нормы рассматриваются как средство для сохранения status quo на глобальном уровне; реакция международного сообщества всегда запаздывает; подход к проблеме - евровопоцентристский; механизмов наблюдения за соблюдением правовых норм, нет; требования самоопределения рассматриваются только тогда, когда центральное правительство уже обанкротилось, а конфликт в самом разгаре; невозможность более подавлять движения самоопределения в надежде, что проблема решится сама. По мнению правозащитников, выработка нового подхода к проблеме должна включать в себя следующие шаги: во-первых, международное сообщество должно принять более широкие и не столь алармистские взгляды на вопросы, связанные с самоопределением; следует исходить из предположения, что осуществление самоопределения совсем не обязательно должно вылиться в создание стольких независимых государств, сколько имеется национальных меньшинств, а, вполне возможно, приведет к целому ряду желательных последствий, начиная от достижения равноправия, защиты прав меньшинств, установления разных степеней автономии и кончая сецессией, Во-вторых, при определении того, какая группа людей имеет право на самоопределение, брать в расчет не только один критерий - составляет ли она народ, - но также и различные субъективные и объективные факторы. В-третьих, необходим новый подход к обеспечению защиты прав меньшинств - такой, чтобы в случае невыполнения государством этих своих обязательств международное сообщество поддерживало бы притязания ущемленного меньшинства на самоопределение
.

Не все предложения "нового подхода" могут быть приняты. С частью из них трудно согласиться, так же как и со взглядами, подобными тем, что высказал один из членов Рабочего комитета по коренным народам Данило Терк: имеется, считает он, различие между утверждением принципа самоопределения и его применением; что, в то время как сам принцип неделим и не определяет ни народов, к которым он применим, ни возможных последствий применения его для данного народа, - его практическая реализация осуществляется по-разному в зависимости от обстоятельств.
 Идея нового подхода может найти поддержку, однако он несет в себе угрозу международной стабильности и безопасности в тех случаях, когда решения, предлагаемые национальным государством и/или международным сообществом не удовлетворяют требованиям конкретных социальных сил. Наиболее показательные примеры здесь - войны в бывшей Югославии и Чечне, относительно которых можно только надеяться, что группы, требующие независимости, смогут на самом деле принять и соблюдать те формы самоопределения и самоуправления, которые предлагаются им международным сообществом и их собственным национальным государством. В связи с этим было бы поучительным решить сначала дилемму, поставленную Гудмундером Альфредсоном, а именно: будем ли мы, наконец, называть автономию или право на участие в политической жизни страны и участие в процессе принятия государственных решений своими собственными именами или эти требования будут по-прежнему проходить "под вывеской (внутреннего( самоопределения"
. Он считает, что если мы будем "называть вещи своими именами, а не пытаться улучшить их имидж с помощью сомнительных ярлыков"
, то это поможет избежать на практике многих проблем, связанных с тем, что столь широко толкуемое право на самоопределение порождает несбыточные надежды у коренных народов и этнических меньшинств. Кроме того, если государства не будут испытывать более страха, что право на самоопределение нанесет урон их территориальной целостности, то они смогут более конструктивно использовать работу международного сообщества над обеспечением адекватного положения меньшинств и защиту их прав.

Можно ли считать, что нынешняя ситуация с самоопределением есть результат недостатка у государств политической воли к разрешению связанных с ним трудностей? Суть дела заключается в двух факторах: а) международное право создается не только государствами как (пока еще) главными субъектами международных отношений, но и для государств - с целью защиты их территориальной целостности, суверенитета и равноправия с другими государствами и б) динамизм, внутренне присущий общепринятой концепции самоопределения, изначально и по определению противоречит тем самым принципам территориальной целостности и нерушимости существующих границ, которые обеспечивают стабильность и status quo на международном уровне. Как можно совместить эти конфликтующие интересы - это вопрос будущего. Интенсификация и "уплотнение" международного сотрудничества и связей на различных уровнях, и вовлечение в этот процесс субъектов международного права, отличных от государства, так же как и возникновение юридических правил, регулирующих транснациональную деятельность этих меньших субъектов, безусловно сыграет свою роль как в будущем политическом и правовом развитии в целом, так и в решении проблем самоопределения, в частности. Наиболее вероятно, что государства, которые уже сейчас не могут игнорировать призывы малых народов и меньшинств к самоопределению, в будущем не смогут противостоять им. Было бы разумно со стороны международного сообщества подготовить почву для выработки надежных решений для разнообразных ситуаций, связанных с требованиями самоопределения.
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