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Имплементация международных договоров во внутринациональные правовые системы: опыт Российской Федерации и Австрийской Республики
Implementation of International Treaties in National Legal Systems: the Experience of the Russian Federation and the Republic of Austria
В данной работе представлен сравнительно-правовой анализ механизмов имплементации международных договоров во внутринациональное законодательство Российской Федерации и Австрийской Республики, целью которого является выявление общего и особенного в сравниваемых институтах. Анализ проводится посредством сопоставления необходимых для имплементации международных договоров процедур, оснований для применения международных договоров, роли субъектов федерации и Конституционных судов в имплементации международных договоров и некоторых других элементов этого процесса. 
This project gives the comparative analysis of mechanisms for the implementation of international treaties in national legislation of the Russian Federation and the Republic of Austria. The main aim is determination of common and specific features in the compared institutes. The analysis is carried out on the basis of the comparison of procedures necessary for the implementation of international treaties, the grounds for the application of international treaties, the role of the subjects of the Federation and the Constitutional Courts in the implementation of international treaties and some other elements of this process.
Перед тем, как дать сравнительную характеристику института правовой имплементации международных договоров во внутринациональное законодательство Российской Федерации (далее – Россия, РФ) и Австрийской Республики (далее – Австрия), представляется уместным дать краткое обоснование выбора указанных государств. Сопоставление вышеназванного правового института в России и Австрии интересно тем, что, несмотря на принадлежность как России, так и Австрии к романо-германской правовой семье, государства избрали для применения различные системы имплементации международных договоров, чем и обусловлены различия в процессах интеграции международно-правовых договорных обязательств в национальные правовые системы. Кроме того, обе системы являются детально разработанными, а применяемые в их пределах процедуры и инструменты – правовыми, базу для чего заложила Венская Конвенция о праве международных договоров, участниками которой являются оба государства. 
Сравнение предлагается проводить по следующим элементам, характеризующим особенности каждой из систем имплементации: внутригосударственные процедуры, необходимые для выражения согласия на обязательность международных договоров, вопрос участия в международном договоре как предмет референдума, роль субъектов федерации и Конституционного суда в процессе имплементации, возможность временного применения международных договоров, порядок внесения оговорок и заявлений к международным договорам, а также значение официального опубликования международных договоров. В основу сравнения положено законодательство Российской Федерации и Австрийской Республики, регулирующее данный институт, а также исследовательские позиции учёных, касающиеся вопросов правовой имплементации в этих странах. В России правовое регулирование процесса имплементации представлено Конституцией РФ, ФЗ от 15.07.1995 №101 - ФЗ (ред. От 12.03.2014) «О международных договорах Российской Федерации», а также регламентами Правительства РФ и палат Федерального Собрания. Что касается Австрии, то данный институт получил исчерпывающую регламентацию в положениях Конституции, в связи с чем на протяжении работы применительно к Австрии ссылки будут приводиться именно на Конституцию 1920г. 
Начать рассмотрение правового материала представляется логичным с описания внутригосударственных процедур, необходимых для выражения согласия на обязательность международных договоров, а также их специфики в случае принятия отдельных видов договоров. Россия, относясь к числу государств, автоматически интегрирующих международные договоры в национальные системы, применяет упрощенную по сравнению с австрийской процедуру выражения согласия на принятие международных договорных обязательств. Законодательство Австрии, в свою очередь, стоит на принципах формальной (процедурной) инкорпорации международных договоров, предполагающей многоэтапность и официальный характер прохождения принимаемого акта через различные органы государственной власти. В соответствии с п. 1. ст. 6 ФЗ «О международных договорах Российской Федерации» согласие Российской Федерации на обязательность для неё международного договора может выражаться следующими путями: подписанием договора, обменом документами, образующими договор, ратификацией договора, утверждением договора, принятием договора, присоединением к договору, применением любого другого способа выражения согласия, о котором условились договаривающиеся стороны. Наиболее часто применяемым способом для выражения согласия на обязательность международного договора является подписание, решение о котором может в зависимости от уровня заключения договора приниматься Президентом РФ, Правительством РФ и федеральным министерством. Согласно п. 2. ст. 3 ФЗ «О международных договорах Российской Федерации» международные договоры делятся на несколько типов: межгосударственные, межправительственные и межведомственные. Межгосударственные договоры заключаются только от имени Президента, а межправительственные и межведомственные  ̶  от имени Правительства РФ и федеральных министерств соответственно, при этом Президент РФ имеет право на подписание и этих двух видов международных договорах, однако на практике редко пользуется данной возможностью[footnoteRef:1].  [1:  Осминин Б.И. Принятие и реализация государствами международных договорных обязательств. М., 2006. С.79.] 

Согласно Конституции Австрии 1920 г., заключение «государственных договоров» относится к компетенции Федерального президента, что обусловлено его представительскими функциями на международной арене (п.1. ст. 65). В свою очередь все действия Федерального президента осуществляются на основании предложений Федерального правительства и уполномоченного правительством федерального министра (п. 1. ст. 67), а все решения Федерального президента должны быть скреплены подписью Федерального канцлера или компетентного федерального министра. Так, хотя фигура Президента и является символом принятия международных договорных обязательств в обоих рассматриваемых государствах, компетенция Президента Австрии при принятии решений о заключении международных договоров не может быть названа самостоятельной. 
Что касается специальных процедур для выражения согласия на обязательность, то в России к ним относится ратификация, обязательная для следующих типов международных договоров: договоров, исполнение которых требует изменения действующих или принятия новых федеральных законов, предметом которых являются основные права и свободы человека и гражданина, о территориальном разграничении РФ с другими государствами, об основах межгосударственных отношений по вопросам, затрагивающим обороноспособность РФ и обеспечение международного мира и безопасности, а также об участии РФ в межгосударственных союзах, международных организациях и иных межгосударственных объединениях, если такие договоры предусматривают передачу им осуществления части полномочий РФ или устанавливают юридическую обязательность решений их органов для РФ (п. 1. ст. 15 ФЗ «О международных договорах Российской Федерации»). Международные договоры, подлежащие ратификации, должны быть одобрены парламентом путем принятия закона о ратификации. Ратификационная грамота подписывается президентом на основании принятого парламентом, подписанного президентом и вступившего в силу федерального закона о ратификации международного договора.
Конституцией Австрией также предусмотрен особый порядок для выражения согласия на обязательность политических государственных договоров, а также иных, но лишь постольку, поскольку они изменяют, либо дополняют законы (ст. 50). Решение об одобрении международного договора должно быть передано Национальным советом Федеральному совету, имеющему право отлагательного вето, которое может быть преодолено в случае подтверждения Национальным советом своего первоначального решения в присутствии не менее половины членов (ст. 50 в сочетании со ст. 42). Австрийское законодательство предусматривает возможность подписания государственных договоров как под условием ратификации, принятия или утверждения, так и без них. Условие ратификации предусмотрено для всех нуждающихся в одобрении парламента договоров. Однако одобрению парламентом и ратификации не подлежат межправительственные соглашения, которые Федеральное правительство на основании статьи 66 уполномочено заключать Федеральным президентом, а также межминистерские соглашения, заключаемые федеральными министрами в пределах своей компетенции по согласованию с министерством иностранных дел[footnoteRef:2]. Так, международные договоры в австрийской правовой системе делятся по статусу на две категории в соответствии с порядком одобрения парламентом.  [2:  Expression of Consent by States to Be Bound by a Treaty. Part II: Country Reports. Austria. Strasbourg, 2001. P. 93-94.
] 

Таким образом, процедуры выражения согласия на обязательность международных договоров в России и Австрии имеют свои особенности, находящие выражение прежде всего в различной степени формализованности, однако совпадают по органам, компетентным выражать согласие, к которым относятся президент, федеральное правительство и федеральные министерства.
Помимо принятия решений об обязательности международного договора компетентными органами согласно установленной процедуре, в качестве дополнительного инструмента для повышения легитимности принимаемого акта за счет народного суверенитета может применяться референдум, предусмотренный ст. 43 Конституции Австрии. Примером использования данного политико-правового инструмента в принятии решения о принятии международных договорных обязательств может служить народное голосование 1994 г., результатом которого стало принятие решения Национального совета о вступлении Австрии в Европейский союз в качестве закона. 
Законодательство Российской Федерации как не предусматривает прямо, так и не исключает возможности рассмотрения вопроса о принятии международных договорных обязательств на референдуме. Предметом референдума согласно ФКЗ «О референдуме Российской Федерации» могут стать лишь те договоры, положения которых касаются вопросов государственной важности. Противоречие в данной ситуации создает п.5 ст.6 ФКЗ «О референдуме Российской Федерации», устанавливающий запрет на вынесение на референдум тех вопросов, которые отнесены Конституцией РФ и федерльными конституционными законами к исключительной компетенции федеральных органов государственной власти. Учитывая отсутствие практики проведения референдумов по поводу принятия международных договорных обязательств, можно заключить, что вынесение положений международных договоров на референдум возможно лишь в форме абстрактной проблемы, но никак не в форме законопроекта о ратификации международного договора[footnoteRef:3]. Помимо того, исходя из общих начал конституционно-правового регулирования Российской Федерации, всенародное голосование не может быть использовано в целях принятия антиконституционных решений, а также посягательства на общепризнанные права и свободы человека. [3:   Осминин Б.И. Заключение и имплементация международных договоров и внутригосударственное право. М., 2010. С. 92-93. ] 

Поскольку оба государства имеют федеративную форму государственного устройства, нельзя не обратить внимание на такой аспект, как возможность участия субъектов федерации в заключении международных договоров. В соответствии с п.1. ст. 4 ФЗ «О международных договорах Российской Федерации» международный договор Российской Федерации, затрагивающий вопросы, относящиеся к ведению субъекта Российской Федерации, заключается по согласованию с органами государственной власти заинтересованного субъекта Российской Федерации, на которые возложена соответствующая функция. Кроме того, субъекты федерации могут оказывать косвенное влияние на процесс принятия международных договорных обязательств через верхнюю палату парламента – Совет Федерации, одобрение которого необходимо при ратификации международных договоров.
 Аналогичные возможности для участия земель в процессе имплементации международных договоров во внутринациональное законодательство предусмотрены и австрийской Конституцией. Если международный договор затрагивает собственную компетенцию земель или для его реализации необходимо проведение землями определённых мер, то по сложившейся практике земли уполномочены представить свою точку зрения при подготовке проекта международного договора. Земли также косвенно влияют на внутринациональные процедуры принятия международных договорных обязательств через Федеральный совет – палату, представляющую интересы субъектов. Кроме того, интересной особенностью статуса земель является предоставленное п. 1. ст. 16 Конституции Австрии право заключения государственных договоров с пограничными государствами или их частями по предметам ведения земель. Подобные договоры могут применяться только с согласия федерального правительства и по уполномочению федерального президента. Однако в силу природы международного договора, которая предполагает наличие собственного суверенитета у каждой стороны договора, данный вид соглашений не является договором международным[footnoteRef:4].  [4:  Осминин Б.И. Принятие и реализация государствами международных договорных обязательств. С.79.] 

Таким образом, можно констатировать наличие в обоих государствах существование и функционирование механизма учёта интересов субъектов при заключении федерацией международных договоров, затрагивающих полномочия её субъектов.
В отношении вопроса об оговорках к международным договорам в обоих государствах действует общий принцип, согласно которому решение о принятии оговорок принимается органом, выражавшим согласие на обязательность международно-правовых договоров. Однако если решение о согласии на обязательность для России международного договора принимается в форме закона, то оговорки делаются не от имени отдельных органов, а от имени Российской Федерации[footnoteRef:5].  [5:  Осминин Б.И. Принятие и реализация государствами международных договорных обязательств. С..310.] 

Правовыми системами обоих государств предусмотрен институт официального опубликования международного договора как необходимое условие его применения. В России данный институт устанавливается Основным Законом. Следует иметь в виду также то, что ч. 4 ст. 15 Конституции РФ не содержит требований официальной публикации международных договоров в качестве непременного условия их применимости. Однако в соответствии с общим принципом, установленным ч. 3 ст. 15, международные договоры, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина, не могут применяться, если они не опубликованы официально для всеобщего сведения[footnoteRef:6]. [6:  Искевич И.С., Сучкова Е.А. Конституция РФ и условия имплементации международно-правовых норм в российское законодательство/ Вопросы современной науки и практики. №49. Тамбов, 2014. C.33] 

Инкорпорация в австрийскую правовую систему также имеет необходимым условием опубликование акта в официальном издании. Однако существуют также альтернативные основания для применения соответствующих международных договоров. Среди них можно выделить принятие имплементационного законодательства, решение об издании которого во исполнение договоров, нуждающихся в парламентском одобрении, уполномочен принять Национальный совет (п.2 ст.50). Договоры же, не нуждающиеся в парламентском одобрении, могут исполняться на основании издания постановлений по решению Федерального президента либо уполномоченного им Федерального правительства или компетентного министра – органа, заключающего государственный договор (п.1 ст.65 и п.2 ст.66). Международные договоры, если законом не установлено иное, наделяются общеобязательной силой во внутринациональном праве со дня, следующего за датой его официального опубликования, действуя на территории всей федерации. Исключение составляют договоры, требующие принятия имплементационного законодательства, приобретая силу, соответственно, со дня издания и опубликования необходимых актов.
Венская конвенция, участниками которой являются как Австрия, так и Россия, предусматривает возможность временного применения международного договора до его вступления в силу при условии наличия договоренности государств-сторон договора (ст. 25) в качестве альтернативного основания для применения международного договора наряду с охарактеризованным выше официальным опубликованием. Однако, данное положение было воспринято национальными правопорядками неодинаково: Российская Федерация конкретизировала его соответствующей нормой ФЗ «О международных договорах», индивидуализировав ее указанием на уполномоченный принимать решение о временном применении государством международных договоров орган (п.2 ст.23), тогда как австрийский законодатель выразил свое отношение к институту временного применения молчаливым отказам, избежав его включения в Конституцию и тем самым отвергнув возможность его применения. Примечателен тот факт, что, в отличие от таких государств, как Гватемала, Колумбия и Коста-Рика, сделавших в Основных Законах оговорку к соответствующей статье Венской конвенции и выразивших тем самым несоответствие временного применения международных договоров их конституционным порядкам, которые не допускают принятие международных обязательств правительствами без согласия законодательных органов, Австрия ушла от объяснения причины отрицания указанного правового института[footnoteRef:7]. [7:  Осминин Б.И. Заключение и имплементация международных договоров и внутригосударственное право. С.158.] 

Теоретически одним из рычагов влияния на судьбу международных договоров при имплементации во внутринациональное законодательство является Конституционный суд, который в государствах романо-германской правовой семьи часто называют «негативным законодателем» за возможность дисквалификации им правовых норм, после которой они не подлежат применению. Однако, в отношении международных договоров КС РФ не обладает правом осуществления последующего контроля, но может оказывать косвенное влияние на исполнение международных договорных обязательств через признание неконституционными ФЗ, актов Президента и Правительства, являющихся актами согласия на обязательность для Российской Федерации международных договоров. Кроме того, по мнению И.И. Лукашука, косвенное влияние проявляется в возможности разрешения КС споров о компетенции в связи с принятием международных договорных обязательств[footnoteRef:8]. [8:  Лукашук И.И. Нормы международного права в правовой системе России. M., 1982. С. 19-20.] 

Австрийский Конституционный суд обладает полномочиями прямого контроля над государственными договорами. В соответствии со ст. 140а КС рассматривает дела о противоправности государственных договоров, заключенных с согласия Национального совета, и в случае установления их незаконности или неконституционности они не могут применяться органами, уполномоченными на их исполнение. Кроме того, Конституционный суд Австрии может установить противоправность договоров, подлежащих исполнению на основе издания закона и постановлений. В результате такого решения договоры утрачивают юридическую силу.
Подводя итоги наших рассуждений, можно выделить некоторые особенности систем имплементации международных договоров во внутринациональное право, присущие Австрии и России. Так, в положениях Конституции Австрии находит подтверждение предположение о высокой степени формализованности процедур, необходимых для выражения согласия на обязательную силу международного договора для государства, что обусловлено его приверженностью к процедурной инкорпорации международных договоров. Необходимость одобрения подлежащих имплементации положений представителями разных ветвей власти в совокупности с полномочиями Конституционного суда Австрии по контролю над юридической силой государственных договоров, непризнанием института временного применения договоров и возможностью их вынесения на референдум позволяет сделать вывод о критическом отношении австрийского законодателя к нормам международного права. Российская Федерация, напротив, полностью следует конституционно провозглашенному принципу верховенства норм международного права, автоматически интегрируя их в отечественную правовую систему с согласия уполномоченных органов. Соответственно, ввиду существующего в России правопорядка заимствование подынститутов имплементации международных договоров из Австрийской правовой системы не представляется возможным, а необходимые для соответствия общепринятым стандартам и принципам федерализма уже восприняты законодательствами обоих государств и выражены в общей для них правовой возможности участия субъектов в принятии затрагивающих их интересы решений, а также в необходимости официального опубликования международных договоров как общего условия их применения. 
