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Историю исполнения Францией постановлений Европейского суда по правам человека
 нельзя назвать долгой спокойной рекой. В отношениях между Страсбургским судом и властями Франции время от времени возникали кризисы и напряжённость, но каждый раз они преодолевались путём диалога между различными участниками процесса исполнения постановлений. Основу такого диалога между Страсбургом и Парижем обеспечивал политический консенсус, согласно которому решения ЕСПЧ должны исполняться, поскольку защита прав и свобод берёт верх над любыми другими соображениями.

Сначала мы рассмотрим механизмы исполнения постановлений ЕСПЧ и их слабые стороны (I), а потом перейдём к описанию сформировавшегося во Франции сильного политического консенсуса, выступающего гарантом разрешения потенциальных кризисных ситуаций (II).

I. Слабые стороны и предельные возможности французских механизмов 

Хотя Францию исторически и называют родиной прав человека, поскольку именно здесь в 1789 году была принята Декларация прав человека и гражданина, её вливание в русло процесса европейской защиты прав человека протекало с известными трудностями (A). Конкретные механизмы исполнения постановлений ЕСПЧ формировались постепенно (B).

A. Первоначальная невосприимчивость по отношению к ЕКПЧ 

Прежде всего нужно напомнить, что Франция активно участвовала  в составлении Конвенции о защите прав человека и основных свобод
 и подписала её в числе первых. Однако ратифицировала она этот документ достаточно поздно – в 1974 году – то есть 23 года и 5 месяцев спустя. Право на индивидуальное обращение и обязательную юрисдикцию Европейского суда по правам человека Франция признала только в 1981 году.

Эта задержка в ратификации ЕКПЧ объяснялась различными политическими факторами, такими как дискуссия о влиянии ратификации на принципы организации системы образования, ситуация в Алжире и нежелание подвергаться осуждению за совершённые там бесчинства во времена Четвёртой республики, затем в некоторой степени принципиальное нежелание уже времён Пятой республики, замаскированное под технические разногласия (например, несовместимость отдельных норм уголовно-процессуального права с положениями Конвенции). Короче говоря, такое настороженное отношение Франции и её руководителей к ратификации было вызвано нежеланием терять суверенитет. Тут есть ещё и некоторый парадокс, поскольку известно, что в разработке самого текста Конвенции важную роль играли французские юристы, такие как Рене Кассен, главный автор Всеобщей декларации прав человека, или Пьер-Анри Тетжен –  один из составителей ЕКПЧ.

Кроме того, после ратификации Конвенция стала рассматриваться во внутреннем праве, на основании статьи 55 Конституции 1958 года, в качестве договора, юридическая сила которого выше, чем у закона, но ниже, чем у Конституции. Так, в январе 1975 года Конституционный совет вынес своё известное решение об абортах
, указав в нём, что он проверяет законы лишь на соответствие Конституции, а на соответствие Конвенции – нет. Таким образом, он самоустранился от решения вопроса, предложив, однако, обычным судам (административным и общей юрисдикции) проводить такую проверку на предмет соответствия Конвенции. Кассационный суд согласился на это и с 1975 года
 выносил решения, признавая приоритет договоров над вновь принимаемыми законами. А вот Государственный совет впервые сделал то же самое только в 1989 в знаменитом постановлении по делу Николо (Nicolo)
. После этих важных прецедентов обычные суды в случае противоречия между договором и простым законом стали применять договор. Но это не отменяет того, что в историческом плане обычные суды были не склонны опираться на Конвенцию и решения ЕСПЧ. Так в ратификации и первых случаях применения ЕКПЧ отразился трудный, по крайней мере, на первых порах, процесс взаимодействия Конвенции с французской правовой системой.

B. Ненадёжность механизмов принятия общих мер

Теперь, когда мы переходим к вопросу о процедуре принятия общих мер, необходимо подчеркнуть, что во Франции нет закона, который бы устанавливал такую процедуру. В составе юридического управления министерства иностранных дел и международного развития (МИДМР) есть отдел по правам человека, на который возложены как судебные полномочия (представляет Францию в ЕСПЧ), так и консультативные  (отвечает на вопросы, связанные с толкованием ЕКПЧ). Этот отдел, осуществляющий межведомственное взаимодействие, в случае вынесения постановления о нарушении Конвенции информирует соответствующие органы о необходимости привести внутреннее право в соответствие с Конвенцией.

В системе административного правосудия МИДМР сотрудничает главным образом с Государственным советом и министерством внутренних дел, которые в свою очередь взаимодействуют с нижестоящими судами. В системе правосудия общей юрисдикции главными партнёрами МИДМР выступают Кассационный суд и министерство юстиции. Таким образом, решение о принятии общих мер является плодом совместной работы различных административных и судебных органов. Высшие судебные инстанции внесли большой вклад в установление практических правил исполнения постановлений ЕСПЧ.
Технические методы, используемые для изменения внутреннего права в связи с вынесением постановления ЕСПЧ, породила практика. Эти методы могут принимать различные формы :

- прежде всего, это доведение до сведения всех соответствующих органов содержания постановления ЕСПЧ. 13 апреля 2001 в парламент Франции был внесён законопроект, предусматривающий обязанность правительства представлять парламенту ежегодный отчёт по исполнению Францией постановлений ЕСПЧ. Цель предлагавшегося нововведения – усиление контроля парламента за исполнением постановлений ЕСПЧ. Этот законопроект в итоге был отвергнут.

- далее речь идёт о  публикации постановления в юридических журналах и их распространении на Интернет-сайтах
;

- также правительство может издавать административные циркуляры, содержащие инструкции для соответствующих органов по реализации прецедентной практики Страсбургского суда и направленные на то, чтобы избежать повторных нарушений, которые могут произойти в силу неправильного применения внутреннего закона. Эти циркуляры представляют собой разъяснения и не имеют нормативной силы. Такой документ, направляемый судам, и не может иметь обязательного характера в силу принципа разделения властей. Речь идёт всего лишь о простой рекомендации. Впрочем, именно это и подчеркнул Государственный совет в постановлении от 7 декабря 1992 года по делу Terrin, в котором заявитель требовал отмены двух циркуляров, направленных министром юстиции в адрес судов после вынесения ЕСПЧ в 1990 году постановлений по делам Kruslin и Huvig о прослушивании телефонов
.

Естественно, суды могут просто сами осуществить поворот в своей прецедентной практике. В этом случае срабатывает принцип «конвенционной лояльности»
.
- Иногда для того, чтобы не допустить повторения нарушений, необходимо обращаться к законодателю и к нормативным изменениям. Решение изменить законодательство сильно зависит от политической воли властей. Так, после вынесения постановлений по делам Kruslin и Huvig  Жак Тубон с трибуны Национальной ассамблеи говорил о « юридической обязанности … принять чёткий закон, который отвечал бы требованиям, сформулированным Страсбургским судом в двух постановлениях, признавших Францию виновной в нарушении Конвенции»
 в вопросе телефонного прослушивания.  На основании чётких указаний ЕСПЧ законом от 10 июля 1991 были определены как круг преступлений, при расследовании которых разрешается использовать телефонное прослушивание, так и предельно допустимая длительность прослушивания.

Аналогичным образом французский законодатель по собственной инициативе изменил законодательство о задержании, приняв закон от 14 апреля 2011 года, предоставляющий каждому задержанному право на помощь адвоката во время любых допросов, начиная с момента задержания, а также право хранить молчание. Этот закон был принят после вынесения постановления о нарушении Конвенции по делу Brusco против Франции (14 октября 2010 года). А непосредственно перед этим в постановлениях по делам Salduz против Турции
 и Dayanan против Турции
 Европейский суд при толковании требований справедливого судебного разбирательства пришёл к выводу, что подозреваемый должен иметь право на помощь адвоката с самого начала применения к нему принудительной меры, а также право хранить молчание.

Во французской правовой системе сложилась некоторая «практика», которая позволяет исполнять постановления Европейского суда по правам человека. Но эта практика остаётся неустойчивой, поскольку она не обрела нормативно-правового закрепления. Исполнение постановлений основывается на простом взаимодействии органов власти, которым дирижирует Представитель властей Франции при Суде. Тем не менее, несмотря на формальное отсутствие нормативных рамок, потенциальные разногласия между Страсбургом и Парижем смогли быть преодолены сильным политическим консенсусом в вопросе о необходимости максимальной защиты прав человека.

II. Преодоление юридических кризисов благодаря сильному политическому консенсусу 

В отношениях Страсбургского суда и Франции не раз возникали «известные» кризисы, связанные с исполнением того или иного постановления. На примере этих кризисов можно было убедиться, что если одна ветвь власти не справляется с задачей по принятию общих мер, необходимых для исполнения постановления, то другая ветвь власти берёт на себя инициативу в этом вопросе. Таким образом, все ветви власти – исполнительная, законодательная и судебная – играют взаимодополняющую роль (A) в исполнении постановлений ЕСПЧ, а особую поддержку при этом оказывают высшие судебные инстанции (B).

A.  Взаимодополняющие действия исполнительной, законодательной и судебной властей

ЕСПЧ неоднократно отмечал, что постановление о нарушении Конвенции не ограничивает государства-ответчика в выборе средств, которые нужно будет применить во внутренней правовой системе для выполнения обязательств, вытекающих из статьи 53 (сейчас статья 46 ЕКПЧ)
. Таким образом, государство остаётся свободным в выборе средств для исполнения обязательств по статье 46 Конвенции в той мере, в какой эти средства совместимы с выводами постановления Суда
.

Общие меры в виде изменения законодательства вытекают из обязанности не допускать повторных нарушений
. Возможны два варианта, которые необходимо различать: когда претензия Европейского суда адресована норме закона напрямую (само отсутствие в законе определённой нормы нарушает Конвенцию или неприменение существующей нормы недостаточно для прекращения нарушения) и когда норма закона становится объектом претензии лишь опосредованно (нарушение Конвенции вытекает из действий по применению нормы закона). Именно во втором варианте применение общих мер может вызвать наибольшие трудности, поскольку в вопрос «вклиниваются» подзаконные акты. Если в постановлении Суда не говорится напрямую о том, что сам закон нарушает Конвенцию, то может возникнуть вопрос о том, на чём основывается обязанность государства вносить изменения в законодательство. Кроме того, во французской доктрине нет единого мнения относительно обязанности принимать общие меры для исполнения постановления ЕСПЧ. В этой связи можно услышать аргумент об относительной юридической силе постановлений ЕСПЧ
.
Решение об изменении законодательства сильно зависит от политической воли государства и его компетентных органов. Это проявляется в случаях, когда законодателю не удалось в силу отсутствия консенсуса внутри парламента нормативно урегулировать трудные вопросы общественной важности. В качестве примера можно привести упрощение процедуры внесения изменений в акты гражданского состояния для лиц, поменявших пол. В постановлении от 25 марта 1992  года по делу Botella против Франции Страсбургский суд пришёл к выводу, что Франция нарушила гарантированное статьёй 8 ЕКПЧ право на уважение частной жизни тем, что отказала сменившему пол лицу внести изменения в документы, касающиеся его гражданского состояния. В отсутствие реакции со стороны законодателя суды общей юрисдикции решили ускорить процесс, развернув свою практику таким образом, чтобы пресечь нарушение Конвенции. Пленум Кассационного суда принял решение отказаться от своей предыдущей прецедентной практики
.

Другое дело ЕСПЧ, о котором много писали и спорили во Франции, касалось института правительственного комиссара (постановление по делу Kress против Франции от 7 июня 2001 года). Это лицо в процессе не представляет правительство или прокуратуру. Однако, ссылаясь на теорию внешнего впечатления, ЕСПЧ решил, что присутствие правительственного комиссара в совещательной комнате нарушает требования «справедливого судебного разбирательства». Франция сначала выразила своё недовольство, ссылаясь на то, что институт правительственного комиссара представляет собой историческую особенность, поскольку создан он был королевским постановлением в 1831 году. Но затем всё же было решено реформировать процедуру разбирательства в административных судах. В указе № 2005-1586 от 19 декабря 2005 года предусматривалось, что правительственный комиссар  «присутствует в совещательной комнате. Участия в обсуждениях не принимает». Затем под давлением Суда был принят новый указ № 2006-964 от 1 августа 2006 года, в котором говорилось, что с 1 сентября 2006 года правительственный комиссар не будет больше присутствовать в совещательных комнатах при разбирательстве в нижестоящих судах, а при разбирательстве в Государственном совете правительственный комиссар может быть лишён права находиться в совещательной комнате по требованию любой из сторон процесса. Наконец последний указ, изданный 7 января 2009 года, переименовал «правительственного комиссара» в «публичного докладчика». И совсем недавно в решении от 4 июня 2013 года по делу Marc-Antoine против Франции ЕСПЧ пришёл к выводу, что направление проекта решения судьи докладчика одному лишь публичному докладчику, а не сторонам по делу, не нарушает статьи 6 ЕКПЧ. Таким образом, понадобилось почти 10 лет, чтобы положить конец противостоянию или «диалогу глухих» между Страсбургским судом и Францией.

Принятие общих мер подразумевает, что в случае бездействия одной ветви власти другая ветвь берёт на себя инициативу по пресечению нарушений Конвенции. Реакция французских властей была бы, разумеется, иной в случае вынесения пилотного постановления, в котором было бы установлено наличие систематического или структурного нарушения Конвенции и в котором Суд не ограничился бы разрешением конкретного дела, а дал указания на предмет того, каким образом надлежит исправлять ситуацию. Можно ожидать того, что французские властные органы – исполнительные или судебные – уделят должное внимание указаниями ЕСПЧ и не допустят повторения подобных нарушений. Потенциальная угроза нового обращения в ЕСПЧ заставит органы заранее позаботиться о том, чтобы избежать новых проигранных дел в Страсбурге.

Государственный совет, например, в трёх постановлениях от 2007 года (дела Boussouar, Planchenault и Payet) дал новое определение понятию «меры внутреннего характера в местах лишения свободы» для того, чтобы расширить круг актов, которые могут быть оспорены в рамках процедуры разбирательства о превышении полномочий. Таким образом, французские административные суды предпочли изменить свою практику сообразно требованиям Конвенции, нежели дожидаться крайне вероятного проигрыша дел в Страсбурге.

Ясность постановлений ЕСПЧ также является фактором, который способствует их лучшему исполнению. Может случиться, что государство даст постановлению такое толкование, которое будет не соответствовать европейским требованиям. Более чёткое разъяснение со стороны ЕСПЧ по поводу общих мер могло бы помочь государствам принять законодательство, отвечающее европейским стандартам. Однако эта тема остаётся деликатной, поскольку систематическое обращение к подобной практике, к которой до 2000 года ЕСПЧ отказывался прибегать, может натолкнуться на суверенитет национального законодателя. 

Существует риск того, что противодействие законодателя в подобной ситуации лишь усилится, особенно в делах с острой социальной или политической подоплёкой. В пример можно привести недавние французские дела об отказе внести изменения в документы о гражданском состоянии детей, родившихся при помощи суррогатного материнства
. Хотя власти Франции и согласились выполнить постановления путём принятия индивидуальных мер, признав, что интересы детей в этой ситуации должны стоять выше интересов родителей, представляется, что они не собираются – в ближайшем будущем точно – отменять запрет на использование суррогатного материнства. Более подробные указания в тексте постановления ЕСПЧ ничего бы не изменили в этой ситуации.

B. Особый вклад высших судебных инстанций Франции в исполнение постановлений ЕСПЧ 

Роль высших судебных инстанций Франции также отражает политический консенсус по вопросу о необходимости исполнять постановления Страсбургского суда.
Конституционный совет не участвует напрямую в определении общих мер. С момента вынесения им в 1975 году прецедентного постановления по делу об абортах он считает, что рассмотрение вопроса о соответствии закона Конвенции не входит в его компетенцию. По его мнению, этим должны заниматься суды общей юрисдикции и административные суды. Таким образом, у Конституционного совета нет «прямых» контактов с Конвенцией или прецедентами ЕСПЧ: при осуществлении конституционного контроля он на них напрямую не ориентируется, а также не использует их в качестве руководящих принципов для толкования французской Конституции. Кроме того, в случае противоречия между Конвенцией и законом у нижестоящих судов нет права обратиться в Конституционный совет с требованием разрешить это противоречие. К настоящему времени во Франции не было зафиксировано случаев противоречия между решением Страсбургского суда и конституционной нормой. Не было, соответственно, и случаев внесения изменений в Конституцию в связи с вынесением Европейским судом по правам человека своих решений.

Кроме того, с введением в рамках конституционной реформы 2008 года
 процедуры «приоритетного вопроса о конституционности», был сделан выбор в пользу приоритета конституционного контроля норм над конвенционным. Как отметил Пьер Бон, речь шла о том, чтобы «вернуть Конституции её заслуженное место»
.

Тем не менее, Конституционный совет может играть косвенную роль, поскольку в своих решениях он учитывает, хотя и не говорит об этом открытым текстом, прецедентную практику Страсбургского суда. Можно привести в пример изменение его позиции по вопросу вмешательства законодателя в текущие споры путём придания обратной силы новым законам, произошедшее под влиянием ЕСПЧ
. Также под влиянием практики ЕСПЧ по делам о свободе выражения мнения
 Конституционный совет возвёл принцип плюрализма, как обязательного атрибута демократии, в ранг одной из конституционных целей
.
Аналогичным образом Кассационный суд и Государственный совет всё чаще руководствуются прецедентной практикой ЕСПЧ при вынесении собственных решений и тем самым играют важную роль в недопущении нарушений ЕКПЧ. Хотя в своих решениях Государственный совет постоянно отмечает, что постановления ЕСПЧ юридически обязательны лишь для сторон по делу, фактически он стремится соблюдать прецедентную практику ЕСПЧ, de facto признавая за ней характер erga omnes. Кассационный суд, в свою очередь, формально признал толковательную силу постановлений Страсбургского суда. В решении от 15 апреля 2011 года (по делу о задержании подозреваемых) Пленум Кассационного суда отметил, что «государства-участники Конвенции обязаны соблюдать решения Европейского суда по правам человека, не дожидаясь обращения заявителей в Страсбург или формального изменения законодательства».

Необходимо также отметить изменение позиции Государственного совета, зафиксированное в постановлении по делу Baumet от 4 октября 2012 года
, в котором административный суд дал принципиальный ответ на вопрос об обязанности исполнять постановления ЕСПЧ. Государственный совет дал широкое определение лежащей на государстве обязанности по исполнению, опираясь на статью 1, а также статьи 41 и 46 Конвенции, что соответствует принципам, установленным в рамках прецедентной практики ЕСПЧ. В то же время Государственный совет полагает, что постановление ЕСПЧ о нарушении Конвенции юридически не затрагивает вступившие в силу решения национальных судов и не может служить основанием для приостановления исполнительного производства по ним
.    Государственный совет, дабы не ступать на скользкий путь, предпочёл не делать крайних предположений о возможном неисполнении решений национальных судов.
В заключение представляется важным подчеркнуть фундаментальную идею о «диалоге», которую выдвинул председатель Зорькин в своей вступительной речи и которая абсолютно уместно упоминается в тексте постановления Конституционного Суда России от 14 июля 2015 года. Диалог необходим как между исполнительными, законодательными и судебными органами государства, так и между государствами и Страсбургским судом. Конечно, Конституция являет собой фундаментальную норму во внутренней правовой системе, в ней находит своё воплощение идентичность государства. Но, возможно, существует метод, который позволил бы одновременно обеспечить верховенство Конституции и необходимое исполнение постановлений ЕСПЧ, и этот метод – примирительная процедура. Подобная процедура используется Конституционным советом Франции тогда, когда две равные по силе конституционные нормы вступают в противоречие. Одно из преимуществ примирения заключается в том, что оно позволяет разрешить коллизию норм без установления их иерархии. В случае столкновения правовых систем процедура примирения могла бы обеспечить защиту прав без установления отношений подчинения между системами. В конечном итоге самым важным в общем европейском доме является максимально высокая защищённость прав и свобод.
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