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Ташкент, Узбекистан, август 2011 год

УЗБЕКИСТАН РАЗРАБАТЫВАЕТ НАЦИОНАЛЬНУЮ ПРОГРАММУ ДЕЙСТВИЙ В ОБЛАСТИ ПРАВ ЧЕЛОВЕКА
В настоящее время ряд государственных органов и учреждений Узбекистана обсуждают проект Национальной программы действий в области прав человека, разрабатываемого в рамках реализации, так называемой президентской «Концепции дальнейшего углубления демократических реформ и формирования гражданского общества в стране».
 Текст проекта Национальной программы прилагается вместе с данным комментарием. 

Как и ожидалось в проекте Национальной программы много преувеличений и высокопарных заявлений, искажений действительности по правам человека, но все же некоторые из предлагаемых мер могут быть весьма интересными для представителей гражданского общества и международного сообщества.  По сравнению с подобными национальными программами, принятые в стране за последние годы, рассматриваемый документ выглядит весьма прогрессивным, если конечно большинство интересных мер и мероприятий, внесенных в проект программы, будет сохранено в утвержденном, итоговом варианте документа. Гражданскому обществу Узбекистана, находящегося уже долгие годы в поисках «правильного» подхода к властным структурам и более продуктивного сотрудничества с ними следует тщательно изучать некоторые мероприятия в Национальной программе – представляется, в них имеются лазейки для налаживания сотрудничества и диалога с властями. Рассмотрим наиболее интересные на наш взгляд пункты обсуждаемого документа и будем надеяться, что они не будут убраны из конечной версии программы и независимые институты гражданского общества смогут принять участие в их реализации. 
Проект Национальной программы огромный, состоит из 48 страниц. Первый раздел документа в общих словах описывает роль государственных, национальных институтов и гражданского общества, которые смогут принять участие в защите основных прав и свобод человека. Для нашего анализа больший интерес представляет второй раздел документа, рассматривающий приоритетные направления совершенствования национальной системы защиты прав и свобод человека. 

Приоритет норм международного права в области прав и свобод человека 

Подчеркивая необходимость имплементации международных стандартов в области прав человека в национальном законодательстве и правоприменительной практике, документ предлагает интересные меры (подраздел 2.1). Предлагается дополнить Конституцию нормой следующего содержания - «Государство признает, обеспечивает и гарантирует права и свободы человека и гражданина в соответствии с общепризнанными нормами и принципами международного права. В случае расхождения законодательства Республики Узбекистан с нормами международно-правовых актов, к которым присоединилась Республика Узбекистан, приоритет отдается международно-правовым нормам». Документ подчеркивает, что конституционное положение приоритета общепризнанных принципов и норм международного права в области прав и свобод человека подлежит безусловному выполнению со стороны всех субъектов права, в т.ч. государственными органами и должностными лицами, включая органы правосудия. 
Этот вопрос приобретает особое значение, потому что, несмотря на ратификацию узбекскими властями всех основных международных договоров в области прав человека, нормы и положения этих документов не применяются в узбекской судебной системе. Договорные органы ООН рекомендуют судам Узбекистана при вынесении судебных решений ссылаться на нормы международного права по вопросам прав и свобод человека, непосредственно применять их при оценке действий, нарушающих права и свободы человека. Однако в Узбекистане пока не введены в практику процедуры непосредственного применения норм международного права в судебном процессе. Некоторые специалисты связывают это с тем, что правовая система страны относится к монистической системе, при которой нормы международных договоров не могут быть прямо применены внутри государства. 

В связи с этим, Национальная программа также устанавливает, чтобы Верховный суд Узбекистана давал разъяснения по процедурам непосредственного применения судами норм международного права в специальном Постановлении Пленума суда. По замыслу разработчиков Национальной программы, Постановление Пленума Верховного суда будет давать четкие разъяснения вопросам об основаниях отмены судебного решения ввиду неправильного применения или толкования норм международного права. Дополнительно планируется введение обязательной экспертизы проектов законов с точки зрения их соответствия требованиям международно-правовых актов.  
Меры по личным, политическим, экономическим, социальным и культурным правам
Национальная программа предлагает следующие меры, направленные на совершенствование организационно-правовых механизмов реализации личных, политических, экономических, социальных и культурных прав человека (подраздел 2.2). 

Разработка и принятие ряда новых законов, направленных на усиление общественного контроля над государственными органами – законы «Об открытости деятельности органов государственной власти и управления», «О социальном партнерстве» и «Об общественном контроле в Республике Узбекистан». Хотя эти идеи заложены в проект Национальной программы, как планы, известно, что уже с начала 2011 г. в стране при Аппарате президента республики, Министерстве юстиции и Законодательной палаты Парламента созданы ряд рабочих групп, занимающихся разработкой данных законопроектов. 
По замыслу авторов Национальной программы, предлагаемые законы должны улучшить ситуацию с правом граждан на информацию, в частности информации, касающейся о действиях и решениях государственных органов, затрагивающих права, свободы и законные интересы граждан, создать механизмы взаимодействия ННО с государственными структурами в реализации программ социально-экономического развития, защите прав и свобод населения, а также определить виды, формы, субъекты и правовые механизмы общественного контроля. Национальная программа предлагает внедрение механизма всенародного обсуждения важнейших законопроектов, заключение соглашений о сотрудничестве между институтами гражданского общества и правоохранительными органами по мониторингу ситуации с правами человека по обмену информацией в данной области, учредить должность Омбудсмена по правам ребенка с институтом общественных инспекторов при нем и учредить Общественную комиссию по контролю за соблюдением прав заключенных.    

Говоря о повышении роли СМИ, Национальная программа подчеркивает необходимость чётко сформулировать в законе понятия «государственная тайна», «коммерческая тайна», «служебная тайна», а также само понятие информации, относимой к государственной тайне, определить пределы установления государством и его органами сведений, относимых к государственной тайне. Дополнительно планируется разработать закон «О неприкосновенности частной жизни граждан», который обеспечивал бы охрану личной и семейной тайны, регулировал бы нормы сбора, хранения и использования информации, затрагивающей сферу частной жизни. 

Примечательно, что авторы Национальной программы обращают внимание на право граждан на проведение митингов, собраний и демонстраций и подчеркивают необходимость регулирования реализации конституционного права граждан на проведение  митингов, собраний и демонстраций специальным законом «О проведении митингов, собраний, демонстраций и пикетов». Напомним, что до сих пор реализация данного права носила только разрешительный характер, а регулировалось это право только ст. 33 Конституции и специальным постановлением Кабинета министров. 

В области прав граждан в сфере правосудия Национальная программа предлагает принять закон «Об оперативно-розыскной деятельности» и приведение работу правоохранительных органов в соответствие с принятым ООН Кодексом поведения должностных лиц по поддержанию правопорядка, а вот на счет принятия закона «Об органах внутренних дел» авторы документа предлагают пока только «…рассмотреть целесообразность».   

В этом же подразделе Национальная программа в целях гуманизации судебно-правоохранительной системы предлагает следующие меры: 

· обеспечение доступной правовой помощи арестованным и задержанным; 

· решение вопроса о полном возмещении вреда за незаконные задержание, арест и лишение свободы в соответствии с принятой ООН Декларацией основных принципов правосудия для жертв преступления и злоупотребления властью;  

· усиление эффективности правовых средств, позволяющих привлекать к ответственности должностных лиц, виновных в применении к задержанным, арестованным и лицам, лишённым свободы запрещённых методов обращения или необоснованном применении наказания и специальных средств (интересно, но в данном контексте Национальная программа избегает использовать слов «пытки» или «жестокое, бесчеловечное и унижающее достоинство обращение / наказание»); 

· обязательное участие защитников за счет государства при рассмотрении судами вопросов о направлении детей и подростков в специальные воспитательные или лечебно-воспитательные учреждения и при осуществлении контроля за условиями содержания в них;  

· создание системы независимого мониторинга мест лишения свободы с участием неправительственных и международных организаций в целях ознакомления с условиями содержания осужденных; 

· совершенствование системы профессиональной подготовки персонала пенитенциарных учреждений; 

· рассмотрение вопроса о создании в пенитенциарных учреждениях не зависимых от администрации медицинской и психологической служб;

· обеспечение общественного контроля за соблюдением прав человека в учреждениях уголовно-исполнительной системы, создание наблюдательных комиссий, попечительских советов и иных организационных форм общественного контроля с обязательным участием представителей правозащитных групп и организаций.
Для оказания юридической помощи  неимущим и малоимущим гражданам предусматривается принятие закона «О бесплатной юридической помощи». 
Национальная программа также обращает внимание на экономические и социальные права. В частности предлагается, чтобы государство занялось установлением минимальных социальных стандартов в области денежных доходов населения и оплаты труда, социальной поддержки и социального обслуживания граждан, образования, здравоохранения, культуры, жилищно-коммунального обслуживания. Подчеркивается, что государство должно гарантировать осуществление права работника на своевременную оплату его труда, в том числе, возмещение материального и морального ущерба, причиненного задержкой выдачи начисленной заработной платы и основных видов пенсий, стипендий, пособий и других социальных выплат. В документе не упоминаются такие проблемы, как «минимальная потребительская корзина», «проблема безработицы», «защита прав трудовых мигрантов из Узбекистана», проблемы людей больных СПИД и туберкулезом. 
Обращая внимание на права детей, Национальная программа подчеркивает необходимость принятия законов «Об уполномоченном по правам ребенка (Детском омбудсмане)», «Об охране здоровья ребенка», «О защите детей от информации, причиняющей вред их здоровью и развитию» и «Об экологической безопасности ребенка». Примечательно, что планируется внедрение ювенальной юстиции – отдельную систему правосудия для несовершеннолетних. Но ни словом не упоминается о проблеме продолжающегося детского труда и способах борьбы против нее в рамках Национальной программы.    

В области защиты прав женщин рассматриваемый документ предлагает принять законы «Об охране репродуктивных прав граждан и гарантиях их осуществления», «О гарантиях равных прав и равных возможностей мужчин и женщин» и «О предупреждении домашнего насилия». Ожидается, что наказания за нарушения равноправия женщин, предусмотренные в соответствующих нормах уголовного и административного законодательств, будут ужесточены. Также стало известно, что на днях правительство Узбекистана утвердило пятилетний план действий по реализации рекомендаций Комитета ООН по ликвидации дискриминации женщин по итогам недавнего рассмотрения 4-го национального доклада Узбекистана по выполнению Конвенции «О ликвидации всех форм дискриминации в отношении женщин». 

Национальная программа также предлагает ряд мер, направленных на защиту прав инвалидов. Предлагаемые меры в этой области в основном направлены на формирование условий для независимого проживания инвалидов (самообеспечение в повседневной жизни), реабилитацию и возвращение в общество лиц с инвалидностью. Планируется разработка и принятие отдельного национального плана действий по выполнению положений международной Конвенции о правах инвалидов в Узбекистане.

Для Узбекистана, всегда стремившегося позиционировать себя в качестве многонациональной страны, Национальная программа предлагает разработать и принять Концепцию правовой защиты национальных меньшинств и Государственную программу защиты прав национальных меньшинств, с учётом международно-правовых стандартов и особенностей национально-государственного устройства. Наши эксперты склонны считать, что к такому шагу авторов Национальной программы побудили трагические июньские события (2010 г.) в соседнем Кыргызстане. 

Действия по мониторингу в области прав человека (подраздел 2.3)
Подчеркивая важное значение парламентского и общественного мониторинга прав человека, как наиболее надежное средство оценки ситуации и предотвращения нарушений, Национальная программа утверждает, что мониторингом прав человека в стране занимаются комитеты Законодательной палаты и Сената Олий Мажлиса  Республики Узбекистан и Уполномоченный Олий Мажлиса по правам человека; Институт мониторинга действующего законодательства при Президенте Республики Узбекистан; Национальный центр Республики Узбекистан по правам человека; Центр по мониторингу за реализацией нормативно-правовых актов при Министерстве юстиции, соответствующие отраслевые министерства и ведомства (образования, здравоохранения и социальной защиты); и Исследовательский центр при Верховном суде Республики Узбекистан. Делается акцент на усиление парламентского, депутатского контроля через такие формы парламентского контроля, как парламентский запрос и слушания.
Авторы рассматриваемого документа непривычно откровенны при оценке недостатков существующей системы мониторинга прав человека в стране - они заключают: «…система мониторинга прав человека имеет ряд существенных недостатков: неразвитость правовой базы мониторинга; однобокость системы мониторинга, основывающаяся в основном на государственном мониторинге; неразвитость общественного мониторинга; отсутствие системности и комплексности, эпизодический характер мониторинга; отсутствие эффективной координации и согласованности действий между субъектами мониторинга; низкий уровень методологии организации и проведения мониторинга и др.»
Чтобы исправить положение Национальная программа предлагает следующее: 

· принять нормативно-правовой акт, регулирующий порядок проведения мониторинга прав человека, исходя из международных стандартов мониторинга прав и свобод человека;

· формировать Координационный Совет по мониторингу прав человека, оценивающий эффективность мониторинга в государственном масштабе; 

· в целях развития мониторинга прав человека на региональном уровне создать при органах исполнительной власти на местах Общественные советы по мониторингу прав человека, координирующие  деятельность в данной сфере на уровне региона;
· создать Электронную базу данных с результатами мониторинга прав человека, проведённых различными структурами, которая должна постоянно пополняться, анализироваться и служить основой для определения тематики дальнейших мониторинговых исследований;

· ввести в практику регулярное предоставление итоговых документов по проведённым мониторингам на рассмотрение Законодательной палаты и Сената Олий Мажлиса Республики Узбекистан для учёта при подготовке и принятии законов, выявлении пробелов, имеющихся в регулировании прав человека, формулировании  парламентских запросов к органам и должностным лицам, допускающим нарушение прав человека;

· формировать инструмент государственного заказа общественным структурам, выделение им грантов и субсидий для проведения независимого мониторинга прав человека. 

Заключение и рекомендации 
Проект Национальной программы действий в области прав человека доказывает тенденцию, наблюдаемую приблизительно с конца 2006 года – узбекские власти твердо решили для себя контролировать все процессы, связанные с правами человека, развитием гражданского общества, формированием национального сектора ННО и сотрудничеством с международным сообществом. Наблюдения показывают, что почти все проекты и программы общенационального масштаба в этой сфере за последние годы направлены на обеспечение неусыпного государственного контроля и стремления полностью управлять этим процессом. Опыт последних лет уже продемонстрировал, что старание наладить сотрудничество с государственными органами и их представителями, а также с теми представителями гражданского общества, кем узбекские власти больше доверяют, и поиск союзников среди них, является на сегодня одной из немногих возможностей эффективной работы для так называемых независимых институтов гражданского общества. Безусловно, такое стремление должно осуществляться без прекращения критики существующих проблем или одним словом без предательства своим принципам. 

Является ли разрабатываемая Национальная программа действий в области прав человека каким-то особенным, судьбоносным документом? Если верить официальной статистике, она является одним из 10 национальных программ действий, принятых узбекскими властями за последние годы. Тем не менее, перечень мер и действий, рекомендуемых в этой Национальной программе, впечатляет своей прогрессивностью и смелостью. Остается надеяться, что они не исчезнут из итогового варианта документа, когда власти его одобрят после обсуждений. 
Следует отметить, что даже при утверждении рассматриваемого документа в его нынешнем прогрессивном виде, большинство улучшений и позитивных изменений произойдут лишь на уровне законов и создания новых механизмов, инструментов. Да, будут прогрессивные законы и демократические механизмы, но можно полагать, что до поры до времени, подзаконные акты и чиновничья правоприменительная практика будут превалировать даже над хорошими законами и препятствовать их эффективному функционированию. Можно также полагать, что независимые институты гражданского общества будут лишены возможности принять участие в выполнении Национальной программы. К сожалению, это пока остается прерогативой государственных органов, созданных и контролируемых им институтов гражданского общества, которые в силу своей боязни и зависимости не могут действовать свободно, а значить эффективно. Еще одной проблемой является то, что предлагаемая Национальная программа не имеет механизмов оценки и четких индикаторов измерения успешности программы.  
Для достижения максимальной эффективности от подобных национальных программ действий правительству следует всерьез обеспечить истинную свободу слова, выражения и СМИ, отказаться от контроля и вмешательства в деятельность гражданского общества и начинать проводить реальные политические реформы. А гражданское общество и международные партнеры должны максимально стараться принять участие в выполнении Национальной программы и отталкиваясь от предлагаемых в ней улучшений и механизмов, стремиться к достижению истинных реформ в стране. 
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