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Верховенство права и Совет Безопасности ООН: 
проблемы применения целевых санкций

Е. Ф. Довгань

В связи с постоянным расширением полномочий Совета Безопасности ООН проблема правомерности его деятель-
ности становится все более актуальной. В статье дается оценка деятельности Совета Безопасности ООН в систе-
ме императивных норм международного права, рассматривается проблематика обеспечения верховенства права в 
ходе применения СБ ООН целевых санкций.

The legality of activity of the UN Security Council has gradually become more and more disputed especially in a view 
of expansion of its competences. The article assesses activity of the UN Security Council within peremptory norms of public 
international law, as well as observance of the rule of law in the course of application of targeted sanctions.
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После окончания холодной войны деятельность 
Совета Безопасности ООН (далее – СБ ООН) 

значительно активизировалась. СБ ООН расширил 
понятие угрозы международному миру и безопасно-
сти, включив: массовые нарушения прав человека 
(резолюции 775(1992), 940(1994), 929(1994)), невы-
полнение обязательств по урегулированию пробле-
мы (резолюции 875(1993), 1441(2002)), международ-
ный терроризм (резолюции 1373(2001), 1511(2003)) 
и др. 

СБ ООН обладает широкими полномочиями в 
области поддержания международного мира и без-
опасности, при этом часто действует вне рамок, за-
крепленных Уставом ООН. Частный пример такой 
деятельности – применение им целевых санкций в 
отношении конкретных индивидов и организаций. 
Однако правовой статус и правомерность данных 
санкций вызывают серьезные споры в науке меж-
дународного права. 

Поскольку сомнение в правомерности мер, 
предпринимаемых СБ ООН, часто влечет злоупо-
требления на региональном и национальном уров-
нях, актуальным является вопрос обеспечения вер-
ховенства права в деятельности Совета. Отдельные 
элементы уже исследовались в правовой литературе. 
Так, деятельность СБ ООН в системе императивных 
норм международного права оценивается К. Дёрин-
гом (ФРГ) [28], А. Оракелашвили (Великобрита-
ния) [43]. Характеристики отдельных прав человека 
в период чрезвычайных обстоятельств рассмотре-
ны А. Конте (США) [27], Р. Арнольдом (Швейца-
рия) [15], Б. Фасбендером (ФРГ) [31]. Тем не менее 
комплексный анализ проблемы правомерности де-
ятельности СБ ООН, в том числе в части примене-
ния им целевых санкций, не проводился. В русско-
язычной литературе исследования по этому вопросу 
отсутствуют. 

«Правотворческая» деятельность СБ ООН. Из-
начально международные организации (далее – 
МПО) как производные субъекты международного 
права не были наделены правотворческими функ-
циями. В то же время термин «правотворчество» 
широко используется для описания их деятельно-
сти [14]. К развившейся из признания возможности 

МПО осуществлять конституционное толкование 
их учредительных документов [12, c. 147] право-
творческой деятельности сегодня часто относят все 
виды решений, принимаемых политическими орга-
нами МПО (независимо от их правовой силы, меха-
низма принятия и сферы регулирования) [8, c. 24–
25; 12, c. 190–193; 24, c. 156–168], а иногда также 
международные договоры и решения судебных и 
квазисудебных органов [13, c. 190–314]. 

Правотворческая деятельность СБ ООН носит 
достаточно специфический характер. Она включает 
в первую очередь способность создавать обязатель-
ные правила поведения. Несмотря на свойствен-
ную середине ХХ в. боязнь государств учредить 
орган, способный вмешиваться в их внутренние 
дела, СБ ООН может принимать решения, обя-
зательные для всех государств-членов (ст. 24, 25), 
и применять принудительные меры в ситуациях, 
угрожающих международному миру и безопасно-
сти (ст. 41, 42). Даже если принимаемые СБ ООН 
резолюции касаются преимущественно конкрет-
ных ситуаций, признается, что они опосредован-
но создают общие правила поведения (квазинор-
мотворческая деятельность) (С. Ф. Амерасинг [13, 
c. 184–198], Д. М. Фаррал [30, c. 16–17], Т. Айтель 
[29, c. 60–61]). 

В связи с изменяющимся характером между-
народных отношений за МПО признается воз-
можность совершать действия, прямо не закре-
пленные в их учредительных документах, но 
необходимые для достижения поставленных пе-
ред ними целей и выполнения их функций (им-
манентная компетенция). За СБ ООН такое право 
было специально признано Международным су-
дом ООН (далее – МС ООН) уже в 50–60 гг. ХХ в. 
(Консультативные заключения: О компенсации 
за ущерб, понесенный на службе ООН 1949 г. [46, 
c. 182], Об определенных расходах ООН 1962 г. 
[24, c. 167]). Именно в рамках имманентной ком-
петенции СБ ООН расширяет сферу своей дея-
тельности, рассматривая в качестве угрозы меж-
дународному миру и безопасности широкий круг 
вопросов, санкционируя миротворческие опера-
ции, вводя целевые санкции. 
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СБ ООН и обеспечение верховенства права. В от-
личие от национальных правовых систем в рамках 
ООН не создано действенной системы сдержек и 
противовесов. Ни один существующий в настоя-
щее время орган не уполномочен давать оценку ре-
шениям, принимаемым СБ ООН, либо их пересма-
тривать. 

Поскольку СБ ООН несет основную ответ-
ственность за поддержание международного мира 
и безопасности, а также учитывая состав его по-
стоянных членов, Совет, несмотря на отсутствие 
правотворческих или судебных функций [3, c. 112; 
18, c. 889; 42, c. 435], все чаще дает оценку ситуа-
ции, выражает свое отношение к ней и принима-
ет решение о применении принудительных или 
иных мер, т. е. выполняет квазисудебные функции 
[30, c. 17]. Отмечается, что в связи с расширени-
ем СБ ООН концепции угрозы международному 
миру и безопасности санкции могут применять-
ся даже в случае отсутствия не только нарушения 
ст. 2(4) Устава ООН, но и любого нарушения меж-
дународного права [12, c. 15–16; 36, c. 204]. При 
этом, основываясь на предпосылке правомерно-
сти любых мер СБ ООН и действий государств, 
направленных на их реализацию [18, c. 916–917], 
СБ ООН часто воспринимается в качестве послед-
ней инстанции, дающей оценку правомерности 
тех или иных действий на международной арене 
[12, c. 188–189]. 

С принятием целевых санкций такая «квази-
судебная» функция распространилась и на физи-
ческих и юридических лиц. В свете этого, при от-
сутствии контролирующего органа, существует 
вероятность произвола со стороны СБ ООН, ког-
да Совет начинает обеспечивать интересы его по-
стоянных членов. Уже сейчас часто отмечается из-
бирательность СБ ООН при введении санкции [10, 
c. 91; 29, c. 64]. Все это ставит вопрос о правомерно-
сти конкретных мер, принимаемых СБ ООН, и об 
обязанности СБ ООН действовать в соответствии с 
нормами международного права. 

Вопрос о месте мер СБ ООН в системе междуна-
родного права неоднократно обсуждался в доктри-
не. Лаконичная, но емкая оценка была предложена 
судьей Фицморисом в Консультативном заключе-
нии по Намибии, где он отметил, что целью созда-
ния СБ ООН было поддержание международного 
мира, но не изменение мирового порядка (п. 115) 
[41, c. 294]. При этом поддержание международно-
го мира и безопасности, на наш взгляд, невозмож-
но без укрепления господства права на международ-
ной арене, что нашло свое отражение в целом ряде 
документов ООН (§ 7, 9 Декларации тысячелетия 
[1]; § 11, 119, 134 Итогового документа Всемирно-
го саммита [3]). 

Несомненно, с учетом изменяющегося харак-
тера международных отношений жесткое ограни-
чение деятельности МПО рамками, прямо за-
крепленными в ее учредительных документах, 
вызовет бездействие или даже хаос [28, c. 96], что 
и послужило основой для признания имманент-
ной компетенции. В то же время любая МПО, 
включая ООН, создается на основании междуна-
родного договора. Государства, заключая такой 

договор, не могут поставить МПО «над правом» 
[44, c. 432], наделив ее правом нарушать нормы jus 
cogens и принципы международного права. В свя-
зи с этим все органы ООН (в том числе СБ ООН) 
должны действовать в рамках предоставленной им 
компетенции с учетом ее исторически обуслов-
ленного толкования в соответствии с принципа-
ми, императивными и обычными нормами меж-
дународного права [28, c. 92–93; 43, c. 60–62; 30, 
c. 21; 44, c. 425]. 

Устав ООН, предоставляя СБ ООН широкие 
полномочия, не содержит положений относитель-
но правовой силы и последствий принятия резо-
люций, противоречащих императивным нормам 
международного права. Но поскольку, как уста-
новлено выше, СБ ООН подчиняется импера-
тивным нормам международного права, его резо-
люции и санкции должны соответствовать таким 
нормам [49, п. 281]. В противном случае, как ши-
роко отстаивается в доктрине, они, применяя по 
аналогии положения ст.  53 Венской конвенции 
1969  г., будут недействительными с момента их 
принятия [5, c. 265; 19, c. 88–89, п. 8; 22, с. 440, 
п.  100; 23, c.  26; 28, c.  98; 34, c.  801; 44, c.  423,  
465–469]. 

Соблюдение прав человека. Обязанность СБ 
ООН соблюдать права человека закреплена в 
ст. 24(2) Устава ООН, согласно которой СБ ООН 
при исполнении своих полномочий обязан дей-
ствовать в соответствии с целями и принципа-
ми ООН, одним из которых и является «уважение 
прав человека и основных свобод для всех» (пре-
амбула, ст.1(3) Устава ООН), что поддерживает-
ся и в правовой доктрине [18, c. 886; 43, c. 67; 44, 
c. 429]. В связи с этим представляется, что ука-
занные цели вряд ли могут быть достигнуты пу-
тем ущемления основополагающих прав челове-
ка, особенно если они составляют обязательства 
jus cogens.

Запрет применения силы или угрозы силой, как и 
иные императивные нормы международного пра-
ва, обязателен для СБ ООН. Поскольку именно 
СБ ООН уполномочен давать санкцию на приме-
нение принудительных военных мер, оценить пра-
вомерность принимаемых мер достаточно сложно. 
Так, например, А. Оракелашвили в качестве кри-
терия оценки правомерности в данном случае вы-
деляет только пропорциональность существующей 
угрозе [43, c. 63; 44, c. 424]. Представляется необ-
ходимым учитывать и иные параметры: добросо-
вестность определения наличия угрозы, степень ее 
серьезности, соблюдение механизма принятия ре-
шения и пр.

Невмешательство во внутренние дела госу-
дарств. Термин «вмешательство» широко исполь-
зуется в политологической литературе и новостях 
для обозначения деятельности, осуществляемой 
политическими органами ООН, включая СБ ООН 
[10, c. 93; 29, c. 67, 69]. Ст. 2(7) Устава ООН, за-
прещая ООН вмешательство во внутренние дела 
государств, прямо закрепляет, что ее действие не 
распространяется на меры, предпринимаемые 
СБ ООН в соответствии с главой VII. Признается, 
что государства не могут ссылаться на внутреннюю  
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компетенцию в ситуациях, угрожающих междуна-
родному миру и безопасности [6, c. 118; 7, c. 236; 
35, c. 17]. Данное исключение, однако, распро-
страняется именно на ситуации, когда СБ ООН 
действует в рамках своих полномочий на основа-
нии главы VII Устава ООН и не напрямую затра-
гивает его деятельность, осуществляемую с пре-
вышением полномочий (ultra vires). В связи с этим 
любая деятельность, прямо не предусмотренная 
Уставом ООН, ставит вопрос о соответствии ее 
главе VII Устава, и значит – о вмешательстве во 
внутренние дела государств. Так, например, при-
знание СБ ООН грубых массовых нарушений прав 
человека угрожающими международному миру и 
безопасности в 1966 г. не вызвало значительных 
возражений в данном аспекте. В указанный пери-
од уже признавалось, что соблюдение основопо-
лагающих прав человека является обязательством 
erga omnes и не входит во внутреннюю компетен-
цию государств [5, c. 265; 16, c. 32; 23, c. 67; 37, 
c. 133; 38, c. 77]. 

Разработанное нами определение вмеша-
тельства, как «противоправное действие или без-
действие, осуществляемые одним государством, 
группой государств в форме ad hoc коалиции или 
международной организацией против воли госу-
дарства-жертвы с использованием, как правило, 
средств принуждения военного или невоенного ха-
рактера, нарушающие нормальный порядок межго-
сударственных отношений и подвергающие угрозе 
международный мир и безопасность, направленные 
на изменение или сохранение политики или поведе-
ния государства-жертвы вмешательства в делах, 
входящих в его внутреннюю компетенцию, для полу-
чения от него каких-либо преимуществ» [2, c. 112], 
касается в первую очередь деяний, направлен-
ных против одного государства. Однако, учиты-
вая специфику деятельности СБ ООН, предписы-
вающего применение мер общего характера всеми 
государствами [18, c. 881–882], представляется не-
обходимым решить вопрос, может ли деятельность 
СБ ООН, например по введению целевых санк-
ций, рассматриваться в качестве вмешательства 
во внутренние дела одного, нескольких, всех госу-
дарств-членов.

Фактическая возможность вмешательства МПО 
во внутренние дела государства/государств не оспа-
ривается в международном праве. При появлении 
МПО государства были в первую очередь озабоче-
ны тем, чтобы оградить свой суверенитет от любого 
вмешательства с их стороны (ст. 15(8) Статута Лиги 
Наций 1919 г., ст. 2(7) Устава ООН, ст. 1(2) Устава 
ОАГ 1948 г., ст. 1 Устава СНГ 1993 г.). На практи-
ке имели место случаи, когда государства заявля-
ли о вмешательстве в их внутренние дела в связи 
с деятельностью международных органов, вклю-
чая МС ООН, даже когда рассматриваемые вопро-
сы их непосредственно не касались. Выработанные 
МС ООН критерии: правовой характер рассматри-
ваемого вопроса [26, c. 61] и обобщенный харак-
тер запроса и толкования [25, c. 6–7] – неприме-
нимы к деятельности политических органов МПО, 
тем более что решения СБ ООН носят обязатель-
ный характер. 

В связи с этим можно сделать вывод, что вме-
шательством не будут являться действия, пред-
принимаемые СБ ООН в рамках имеющихся у 
него полномочий (intra vires), а также иные си-
туации, когда наличие угрозы международному 
миру и безопасности констатируется bona fide, а 
принятые меры правомерны и пропорциональ-
ны существующей угрозе. Действия СБ ООН бу-
дут представлять собой вмешательства во вну-
тренние дела государств –членов ООН в случае 
их неправомерности (например, нарушают нормы 
jus cogens), поскольку такие действия обеспечены 
принуждением СБ  ООН, являются исключени-
ем из нормального порядка международных от-
ношений, подрывают систему коллективной без-
опасности, направлены на изменение политики 
государств в вопросах, входящих в их внутреннюю 
компетенцию (например, в части целевых санк-
ций – в отношении лиц и имущества, находящих-
ся на их территории). 

Целевые санкции СБ ООН. С 1999 г. СБ ООН 
начал активно использовать целевые санкции, 
направленные против конкретных физических 
и юридических лиц, для снижения inter alia гу-
манитарного эффекта всеобъемлющих санкций. 
За прошедший период СБ ООН вводил целевые 
санкции: 

z  z в рамках борьбы с международным террориз-
мом – резолюция 1267(1999) от 15.10.1999 г. (впо-
следствии – резолюции 1333(2000), 1390(2002), 
1455(2003), 1526(2004), 1617(2005), 1735(2006), 
1737(2006), 1822(2008), 1904(2009), 1989(2011)) – 
220 лиц, 62 организации;

z  z по ситуациям в Эфиопии, Сомали и Эри-
трее – резолюция 1844(2008) от 20.11.2008 г. (впо-
следствии – резолюции 1846(2008), 1851(2008)) – 
14 лиц; 

z  z по ситуации в Ираке – резолюция 1518(2003) 
от 24.11.2003 г. – 89 лиц, 208 организаций; 

z  z по ситуации в Либерии – резолюция 
1521(2003) от 22.12.2003 г. (впоследствии – резолю-
ции 1532(2004), 1683(2006), 1903(2009)) – 25 лиц – 
ограничение свободы передвижения, 9 лиц, 31 ор-
ганизация – замораживание счетов;

z  z по ситуации в Демократической Республи-
ке Конго – резолюция 1533(2004) от 12.03.2004 г. 
(впоследствии – резолюции 1596(2005), 1649(2005), 
1698(2006), 1768(2007), 1771(2007), 1799(2008), 
1807(2008), 1857(2008), 1896(2009), 1952(2010)) – 
24 лица, 6 организаций;

z  z по ситуации в Кот д’Ивуаре – резолюция 
1572(2004) (впоследствии – резолюции 1584(2005), 
1643(2005)) – 8 лиц;

z  z по ситуации в Судане – резолюция 1591(2005) 
от 29.03.2005  г. (впоследствии – резолюция 1945 
(2010)) – 4 лица; 

z  z по ситуации в КНДР – резолюция 1718(2006) 
от 14.10.2006  г. (впоследствии – резолюция 1874 
(2009)) – 9 лиц, 17 организаций;

z  z по ситуации в Иране – резолюция 1737(2006) 
от 23.12.2006 г. (впоследствии – резолюции 1747 
(2007), 1803(2008), 1929(2010)) – 43 лица, 77 орга-
низаций;
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z  z по ситуации в Ливии – резолюция 1970(2011) 
от 26.02.2011 г. – 5 лиц – запрет въезда; 15 лиц – за-
мораживание счетов и запрет въезда; 2 организа-
ции – замораживание счетов;

z  z против Талибана – резолюция 1988(2011) от 
17.06.2011 г. (133 лица). 

Сегодня целевые санкции введены СБ ООН 
против около 650 лиц и 400 организаций.

Возможность принятия целевых санкций не 
предусмотрена в ст. 41, 42 Устава ООН. В то же вре-
мя закрепленный в указанных статьях перечень не 
является исчерпывающим. Устав также не содер-
жит перечня субъектов, к которым СБ ООН может 
применять принудительные меры, учитывая лишь 
обязанность государств обеспечить их применение 
(ст. 39, 41, 42). 

Таким образом, представляется, что в целом 
принятие СБ ООН целевых санкций не противо-
речит Уставу ООН, тем более что государства не 
оспаривают правомерность их принятия [32, c. 710]. 
Однако их статус и механизмы имплементации не-
однозначны. Проблема становится более актуаль-
ной, так как вслед за СБ ООН целевые санкции 
начинают применяться региональными МПО, на-
пример ЕС, как для обеспечения выполнения санк-
ций СБ ООН, так и самостоятельно. 

Целевые санкции СБ ООН обычно включают 
наложение следующих ограничений на индивидов 
и организации: 

z  z замораживание счетов и иных финансовых 
активов либо экономических ресурсов, собствен-
ности, которая прямо или косвенно контролиру-
ется лицами и организациями, включенными в 
список (резолюции 1267(1999), п. 4(b); 1844(2008), 
п. 3; 1572(2004), п. 12; 1483(2003), п. 23; 1591(2005), 
п. 3g; 1970(2011), п. 17; 1737(2006), п. 12; 1904(2009), 
п. 1(a)); 

z  z запрет въезда или транзита через свою тер-
риторию, авиационные ограничения (резолюции 
1904(2009), п.  1(b); 1844(2008), п.  1; 1572(2004), 
п. 10; 1483(2003), п. 19; 1591(2005), п. 3f; 1970(2011), 
п. 15; 1737(2006), п. 12);

z  z предотвращение прямых или косвенных по-
ставок, продажи или передачи оружия, оборудо-
вания, военного оборудования, иных материалов, 
технических консультаций, подготовки в военной 
сфере, финансовой или иной помощи, включая ин-
вестиции, брокерство или иные финансовые услу-
ги для поддержки военных действий или поставки, 
продажи, производства или использования оружия 
и военного оборудования (резолюции 1844(2008), 
п. 7; 1518(2003); 1904(2009), п. 1(c)).

При этом лица, в отношении которых при-
меняются целевые санкции СБ ООН, могут быть 
разделены на несколько категорий: лица, подо-
зреваемые в причастности в совершении актов тер-
роризма или иных международных преступлений 
(резолюция 1267(1999)), государственные служа-
щие, причастные к осуществлению, например, 
ядерной программы; лица, обладающие опреде-
ленными знаниями, например в области ядер-
ной энергии (1718(2006), 1737(2006), 1747(2007), 
1803(2008)). Отдельные должностные лица вно-

сятся в списки в связи с причастностью к совер-
шению международных преступлений (например, 
резолюция 1970(2011)).

По общему правилу применение целевых санк-
ций государствами к внесенным в списки индиви-
дам и юридическим лицам существенным образом 
ограничивает права физических лиц, закрепленные 
в Международном пакте о гражданских и политиче-
ских правах 1966 г. (далее – МПГПП), в том числе 
право на личную свободу (ст. 9), свободу передви-
жения (ст. 12), свобода от дискриминации (ст. 2, 27), 
запрет вмешательства в личную и семейную жизнь 
(ст.17) и пр. [34, c. 798]), и, по сути, является нака-
занием [18, c. 905]. 

В этой связи необходимо иметь в виду, что 
цели, принципы и механизмы международного 
уголовного права, с одной стороны, и имплемен-
тации санкций СБ ООН как политических реше-
ний – с другой, принципиально отличаются [18, 
c. 889; 34, c. 799]. При этом включение лиц в спи-
ски осуществляется на основании информации, 
поступающей от государств, критерии для их вклю-
чения не являются жесткими, отсутствует проце-
дура обоснования включения. Несмотря на актив-
ные шаги по разработке механизма обжалования, 
например, учреждение Центрального органа (ре-
золюция 1566(2006)), должности омбудсмана (ре-
золюция 1904(2009)), разъяснение процедуры ис-
ключения из списков в руководствах для отдельных 
комитетов по санкциям (п. 7 Руководства для Ко-
митета, созданного согласно резолюции 1521(2003) 
по Либерии), закрепление исключений из вводи-
мых запретов, обусловленных требованиями гуман-
ности (п. 16, 19 резолюции 1970(2011)), он до на-
стоящего момента малоэффективен [47; 30, c. 219, 
221–222; 31]. 

Статус основополагающих прав человека. В со-
временном международном праве основные стан-
дарты по защите ПЧ являются обычными обще-
признанными нормами международного права (erga 
omnes), которые носят императивный характер [16, 
c. 77; 49, п. 226–232; 11, п. 277–283]. Такие нормы 
обладают наивысшим статусом в системе междуна-
родного права и, как отмечалось выше, распростра-
няются на всех субъектов международного права, 
включая СБ ООН. 

В то же время международное право признает 
возможность ограничения прав человека в период 
чрезвычайного положения в соответствии с про-
цедурой, предписанной законом (ст. 4 МПГПП), 
либо в части, касающейся ограничений прав от-
дельных лиц – в соответствии с решением суда, 
принятым согласно действующему законодатель-
ству. Такие ограничения должны прямо предус-
матриваться национальным правом и носить ми-
нимальный, пропорциональный, необходимый и 
недискриминационный характер [33, c. 107–114]. 
В контексте данного исследования наибольший 
интерес представляют ст.  14(2–7) и 15. В отли-
чие от ст. 15, запрещающей привлечение к ответ-
ственности за действия или упущения, которые 
в момент их совершения не являлись уголовным 
преступлением, ст. 14, п. 2–7 которой закрепляют 
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минимальные гарантии в уголовном процессе, не 
включена в перечень ст. 4(2). Однако неотъемле-
мый характер права на должный процесс в рам-
ках уголовного преследования получил призна-
ние со стороны органов по защите прав человека 
(§ 16 Общих комментариев № 29 к ст. 4 МПГПП) 
и нашел свое отражение в международных догово-
рах (принцип V Принципов Нюрнбергского три-
бунала, ст. 72–73, 146(4) IV Женевской конвенции 
1949 г., ст. 105–108, 129(4) III Женевской конвен-
ции, ст. 75 Дополнительного протокола I, ст. 6 До-
полнительного протокола II). Нарушение данно-
го права является серьезным нарушением МГП 
(ст. 147 IV Женевской конвенции, ст. 85(4е) До-
полнительного протокола I). Из вышеизложенно-
го следует, что право на должный процесс в рамках 
уголовного обвинения является основополагаю-
щим правом человека, нормой jus cogens, ограни-
чения которого недопустимы ни при каких обсто-
ятельствах.

Совет Безопасности ООН и право прав челове-
ка. Как отмечалось выше, принятие СБ ООН це-
левых санкций является политической мерой. При 
том, что права внесенных в списки физических 
лиц существенно ограничиваются аналогично на-
казанию за уголовные преступления, процессу-
альные гарантии в отношении таких лиц отсут-
ствуют: индивидуальное слушание дела лица как 
таковое не проводится, уголовное обвинение ча-
сто не предъявляется, лицо не имеет возможно-
сти защищать свои интересы и практически лише-
но возможности обжалования внесения в список. 
Поэтому деятельность СБ ООН по введению целе-
вых санкций в существующей сегодня форме мо-
жет рассматриваться как нарушающая право на 
справедливое судебное разбирательство (должный 
процесс) и назначение наказания за деяния, не 
рассматриваемые в качестве преступлений (nullum 
crimen), которые являются нормами jus cogens. В 
результате возникает коллизия между положени-
ями права международной безопасности и им-
перативными нормами международного права. 
С одной стороны, в соответствии со ст. 25 Уста-
ва ООН государства обязаны выполнять решения 
СБ ООН, принимаемые на основании главы VII, 
а их невыполнение ставит под угрозу международ-
ный мир и безопасность. В то же время реализа-
ция целевых санкций СБ ООН представляет со-
бой нарушение норм jus cogens и, как следствие, 
ведет к дестабилизации всей системы междуна-
родных отношений.

В литературе применение СБ ООН целевых 
санкций в нарушение основополагающих прав че-
ловека часто обосновывается чрезвычайными об-
стоятельствами и необходимостью защиты об-
щественных ценностей [17, c. 697–699; 28, c. 95], 
рассматривая ущемление прав лиц, внесенных в 
списки скорее как определенное изъятие для обще-
го блага, чем нарушение их фундаментальных прав 
человека [30, c. 220]. В целом и международное, и 
национальное право признают возможность отсту-
пления от прав отдельного лица для защиты обще-
ственных интересов (ЕСПЧ S. v. France 1988, Powell 

& Rayner v. United Kingdom 1990, Fredin v. Sweden 
1990; Pine Valley Development Ltd. & Others v. Ireland 
1991). Однако, на наш взгляд, идея о нарушении 
основополагающих прав человека в целях защиты 
прав человека порочна с точки зрения и морали, и 
права, тем более что СБ ООН уже наделен исключи-
тельными чрезвычайными полномочиями для того 
(и только потому), чтобы справляться с чрезвычай-
ными ситуациями. 

Таким образом, учитывая императивный ха-
рактер норм по обеспечению должного процес-
са в уголовном преследовании, в случае если го-
сударства автоматически выполняют решения 
СБ ООН по введению целевых санкций против 
отдельных индивидов и организаций, они тем са-
мым нарушают императивные нормы междуна-
родного права как обязательства высшего поряд-
ка, вводя в отношении физических лиц наказания 
без обеспечения гарантий должного процесса, не-
зависимо от того, что они действовали с санкции 
СБ ООН (принцип IV Принципов Нюрнбергско-
го трибунала). Если же каждое государство будет 
рассматривать дело каждого внесенного в списки 
лица, это будет нарушением принципа non bis idem 
(не быть судимым дважды за одно преступление), 
закрепленного в ст. 14(7) МПГПП. В случае же, 
когда государство вынесет решение о невиновно-
сти лица и не будет применять к нему предписан-
ные СБ ООН меры, это будет являться прямым 
нарушением санкций СБ ООН и потенциально 
способно подорвать существующую систему кол-
лективной безопасности. 

Санкции в отношении должностных лиц и экспер-
тов. В отдельных случаях СБ ООН принимает санк-
ции в отношении должностных лиц и экспертов в 
отдельных областях, например в области ядерной 
энергии. При этом такие лица не обвиняются в со-
вершении международных преступлений, а санкции 
вводятся в целях предотвращения угрозы междуна-
родному миру и безопасности, которая может быть 
создана в результате их деятельности. 

Согласно международному праву государства 
могут в отдельных случаях ограничивать отдель-
ные права должностных лиц других государств, на-
пример высылать из страны дипломатов, отказать в 
агремане. Поскольку действия, предпринимаемые 
против должностных лиц государства, часто рас-
сматриваются как действия против государства (в 
данном случае не рассматривается ситуация, когда 
должностные лица включаются в списки по подо-
зрению в совершении международных преступле-
ний), применение такого рода санкций СБ ООН 
в целях поддержания международного мира и без
опасности не вызывает возражений ни на практике, 
ни в доктрине международного права.

Лица, не являющиеся государственными слу-
жащими (например, ученые, лица, ушедшие с го-
сударственной службы), не представляют государ-
ство (ст. 4–5 Проекта статей об ответственности 
государств 2001 г.). Санкции применяются к ним в 
связи с тем, что они обладают определенными зна-
ниями и информацией, распространение или при-
менение которых может повлечь усиление угро-
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зы международному миру и безопасности. Следует 
учитывать, что положение относительно возмож-
ности ограничения выезда физических лиц, обла-
дающих государственными секретами, характер-
но для законодательства государств (ст. 24 Закона 
Российской Федерации «О государственной тай-
не» от 21.07.1993 № 5485-1 (в ред. от 15.11.2010 г.); 
ст.  41 Закона Республики Беларусь «О государ-
ственных секретах» от 19.07.2010  г. №  170-З (в 
ред. от 23.10.2014 г.)). В связи с этим применение 
санкций СБ ООН к таким лицам в целях устране-
ния угрозы международному миру и безопасности 
вполне может быть обосновано практикой ограни-
чения прав отдельных лиц для общего блага. Как 
отмечается немецкими авторами Й. А. Фровай-
ном и Н. Кришем, согласно Уставу ООН мир имеет 
преимущество перед справедливостью [32, c. 710]. 
Тем не менее такого рода ограничения должны но-
сить временный характер, т. е. периодически пе-
ресматриваться, в том числе по заявлению самих 
лиц, и быть пропорциональными существующей 
угрозе. 

Возможные механизмы оценки правомерности 
деятельности Совета Безопасности ООН. Несмо-
тря на то что Устав ООН не содержит положений о 
возможности оценки правомерности деятельности 
СБ ООН, попытки пересмотра решений СБ ООН 
в практике региональных и даже национальных 
судов уже имеются. Например, Суд Европейско-
го союза вынес более 30 решений в части оценки 
правомерности санкций СБ ООН [48, с. 147–150], 
в частности решения по делам Кади [39; 49], аль-
Баракат [11; 40], Моджахедины [45] и иные [48, 
с. 150]. Имеется целый ряд решений националь-
ных судов США и государств – членов Европей-
ского союза [48, c. 155–158].

Изначально международные и национальные 
суды однозначно признавали отсутствие у них ком-
петенции отменить или изменить решения СБ ООН 
(например, МС ООН в решении по предваритель-
ным возражениям по делу Локкерби предпочел не 
вдаваться в рассмотрение вопроса о соотношении 
договорных обязательств и резолюций СБ ООН 
(п.  36–37, 43)[21, c.  128–131]; решение Суда ЕС 
по делу Кади 2005 г., п. 181, 184, 192 –193, 214, 225 
[49]), несмотря на признание за нормами jus cogens 
статуса обязательств высшего порядка (решение 
Суда ЕС по делу Кади 2005 г., п. 226 [49]), то в реше-
нии по делу Кади II 2013 г. Суд ЕС говорит о своем 
праве давать оценку правомерности введения санк-
ций против конкретного лица (п. 135) [39]. Суд так-
же делает вывод о том, что основанные на соответ-
ствующей резолюции Совета Безопасности ООН 
доводы Комитета ООН по санкциям, на основании 
которых введены санкции против заявителя, недо-
статочны для введения таких мер в ЕС (п. 164). Фак-
тически Суд ЕС принял решение, согласно которо-
му ЕС и государства ЕС в нарушение ст. 25 Устава 
ООН не должны выполнять решение Совета Без
опасности ООН.

Такого рода региональные и национальные 
оценки не только подвергают сомнению авторитет 
СБ ООН, но в конечном итоге ведут к подрыву всей 

системы коллективной безопасности. Эффективное 
функционирование такой системы будет возмож-
ным только при условии обеспечения верховенства 
права в деятельности Совета. При этом реформиро-
вание механизма целевых санкций является состав-
ной частью реформирования СБ ООН в целом. На 
наш взгляд, потребность реформирования обуслов-
лена в первую очередь не узким представительством 
государств, а отсутствием эффективного контроля 
за деятельностью Совета. 

Заявления отдельных государств, доктрина, ре-
шения региональных или национальных судов не 
могут оказать влияния на решения СБ ООН. Пред-
лагаемая в доктрине необходимость провозглаше-
ния неправомерным решения СБ ООН подавляю-
щим большинством государств-членов (А. Абасс) 
[10, c. 98] с учетом представительского состава Со-
вета вряд ли возможна. Параллельное или последо-
вательное рассмотрение дела в МС ООН и СБ ООН 
(Р. А. Каламкарян) [4, c. 113], равно как и оценка 
правомерности резолюций СБ ООН в ходе разре-
шения представленных на рассмотрение МС ООН 
споров или вынесения консультативных заключе-
ний (Е. Каннизаро [19, с. 195–196], О. Ю. Сороки-
на) [8, c. 28–29], не будет иметь каких-либо право-
вых последствий.

Возможным механизмом контроля в данном 
случае может служить наделение МС ООН ком-
петенцией давать консультативные заключения о 
соответствии нормам международного права ре-
золюций СБ ООН по запросам как акторов, ныне 
обладающих правом обращаться за консультатив-
ными заключениями, так и государств. На практи-
ке МС ООН и СБ ООН уже осуществляли парал-
лельную юрисдикцию по целому ряду дел (Дело 
Локкерби 1998 г., О захвате заложников в Тегеране 
1980 г., Дело о проливе Корфу 1946 г.). Решения, 
признанные несоответствующими принципам и 
императивным нормам международного права и 
также принятые с превышением полномочий со-
ответствующего органа (ultra vires), должны утра-
чивать свою силу с момента вынесения консульта-
тивного заключения МС ООН, а противоречащие 
нормам jus cogens – с момента их принятия. Пред-
ставляется, однако, нецелесообразным приоста-
новление действия решений, в отношении кото-
рых в МС ООН подана просьба о консультативном 
заключении в целях предотвращения злоупотре-
бления правом со стороны затрагиваемых госу-
дарств. 

Несмотря на то что возможность принятия 
СБ ООН целевых санкций в данной статье не оспа-
ривается, представляется необходимым внести 
значительные изменения в процедуру их принятия. 
В случае применения санкций к лицам, подозре-
ваемым в совершении преступления либо вовле-
ченным в преступную деятельность, государство 
должно иметь право предложить лицо для вклю-
чения в перечень СБ ООН только одновременно с 
возбуждением уголовного (физические лица) либо 
административного (организации) производства в 
отношении него. В этом случае применение санк-
ции будет длиться в зависимости от результатов 
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рассмотрения, либо до вынесения оправдательного 
приговора (принятия решения о непричастности 
организации к осуществлению или финансирова-
нию преступной деятельности), либо до снятия с 
лица судимости. 

На государство должна возлагаться обязанность 
извещать соответствующий комитет по санкциям о 
принятом решении. Индивиды и организации так-
же должны иметь возможность представить в Коми-
тет по санкциям ходатайство об исключении их из 
списка (включая случаи, когда уголовное производ-
ство в отношении них носило явно дискриминаци-
онный характер без соблюдения гарантий должного 
процесса), а также известить о вынесении в отноше-
нии него оправдательного приговора либо снятии 
судимости. В отношении иных лиц санкции могут 
применяться только на основании принципа про-
порциональности и должны периодически пересма-
триваться, в том числе по заявлению самого лица.

На основании вышеизложенного можно сде-
лать следующие выводы:

1. Применение СБ ООН санкций к индивидам 
и организациям в целом не противоречит Уставу 
ООН. Однако принятие таких санкций Советом и 
их применение государствами в существующей се-
годня форме представляет собой нарушение осно-
вополагающих прав человека, в том числе тех, ко-
торые представляют собой императивные нормы 
международного права. Более того, такие действия, 
будучи обеспеченными принуждением со стороны 
СБ ООН, представляют собой вмешательство во 
внутренние дела всех государств, принуждая их к 
нарушению норм jus cogens.

2. Поскольку нарушения либо неопределен-
ность в деятельности СБ ООН могут вызывать и ча-
сто влекут злоупотребления на уровне государств 
и региональных МПО (например, региональные 
МПО часто применяют целевые санкции по соб-
ственному усмотрению и в ситуациях, не угрожа-
ющих международному миру и безопасности), не-
обходимость реформирования механизма целевых 
санкций СБ ООН является очевидной. Как спра-
ведливо отмечает Л. ван ден Херик, практика госу-
дарств может осуждаться только в случае, если га-
рантии справедливого судебного разбирательства 
установлены на международном уровне [10, c. 97; 
34, c. 802].

3. Поддержание международного мира и без-
опасности возможно только при условии обеспе-
чения верховенства права в деятельности всех во-
влеченных акторов, включая СБ ООН. Последний 
в своей деятельности связан принципами и импе-
ративными нормами международного права. Рас-
ширительное толкование полномочий должно осу-
ществляться Советом bona fide, предпринимаемые 
действия – быть пропорциональными существую-
щей угрозе.

4. Для обеспечения процессуальных гарантий 
при введении целевых санкций необходимо прове-
дение параллельного уголовного или администра-
тивного разбирательства в отношении включаемых 
в списки лиц. Целесообразным также представляет-
ся предоставление МС ООН возможности оценки 
правомерности деятельности СБ ООН путем при-
нятия консультативных заключений по запросам 
государств – членов ООН. 
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