Имплементация Конвенции на национальном уровне: опыт и перспективы
Филипп Буайя, директор Генеральной дирекции по правам человека и верховенству права Совета Европы
Уважаемый Председатель Конституционного Суда, 

Заместитель председателя Верховного Суда,

дамы и господа, 

дорогие коллеги!
В своих размышлениях Генеральный секретарь Совета Европы глубоко погрузился в вопрос о том, для чего нужна Европейская конвенция по правам человека. Я же хочу вернуться к более прозаическим, но, тем не менее, очень важным моментам.
Конференция подходит к концу. Думаю, все согласятся, что наша встреча оправдала ожидания. Первый плодотворный обмен идеями, опытом и конкретными примерами из практики состоялся, как это и было задумано нашими министрами на Брюссельской конференции весной этого года. 
В свете сегодняшних и вчерашних выступлений хочу поделиться с вами некоторыми соображениями по поводу имплементации Конвенции на национальном уровне. В чём состоит приобретённый опыт? Каковы перспективы? 
ОПЫТ
Первое: ценности Конвенции (гарантируемые права и свободы) прочно закрепились в правовых системах государств–членов Совета Европы, особенно в рамках конституционного права. Российская Федерация тому убедительный пример. 
Второе:  Конвенция обрела статус во внутреннем праве, причём как в монистических, так и в дуалистических национальных системах. В большинстве государств Конвенция имеет приоритет над национальным законодательством, в некоторых странах она даже имеет силу конституции. Добавлю, что опыт Европейского суда по правам человека ясно показывает, что отдельные принципы – прямая применимость Конвенции во внутреннем праве, возможность ссылаться на неё при разбирательстве во внутренних инстанциях и, прежде всего, в судах, приоритет Конвенции по отношению к национальному праву в случае коллизии – пусть и не вытекают напрямую из Европейской конвенции по правам человека, но облегчают и ускоряют полноценное внедрение Конвенции во внутреннее право.
Третье: постановления Суда имеют обязательную юридическую силу и возлагают на государство, как на ответчика, определённые обязательства. Это положение в ходе Конференции никем не оспаривалось. Все национальные органы власти призваны способствовать совместными действиями тому, чтобы государство выполнило возложенные на него обязательства. В этой связи я полагаю, что постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 14 июля сего года, не подразумевает, что с установлением несоответствия Конституции ставится финальная точка в процедуре исполнения, а подразумевает, что в таком случае ответственность за исполнение должна быть возложена на другой орган, а именно парламент.   
Представляется, что препятствия к исполнению решений страсбургского Суда в большинстве случаев должны преодолеваться посредством толкования национального права, в том числе и конституционного, в свете требований Конвенции. Как уже было сказано на утреннем заседании, в конечном итоге главное  – обеспечить наилучшую защиту основных прав каждому гражданину. 
Четвертое: субсидиарность. Этот принцип пронизывает весь контрольный механизм Конвенции, является ключевым элементом для его успешного функционирования. Субсидиарность подразумевает, что выбор средств, необходимых для того, чтобы гарантировать соблюдение на практике прав и свобод, остаётся за государством. При исполнении постановлений действует тот же принцип конечного результата. При этом подразумевается, что выбираемые государством средства должны быть эффективными и способными устранить неблагоприятные последствия, вызванные установленным нарушением. 
А теперь я перехожу к вопросу о перспективах имплементации Конвенции на национальном уровне. Для Генерального директората, который я возглавляю, важно, чтобы то, чем мы занимались вчера и сегодня, получило развитие и в перспективе вошло в рабочую повестку Комитета министров, экспертных комитетов, а также других конференций, семинаров и круглых столов.  
ПЕРСПЕКТИВЫ
Что позволило бы облегчить реализацию Конвенции на национальном уровне и, в частности, улучшить показатели по исполнению постановлений? 
Не претендуя, разумеется, на исчерпывающую полноту, отмечу, с вашего позволения, в телеграфном стиле некоторые составляющие:
· поддержка со стороны политических структур; без политической поддержки, особенно в сложных делах, процесс исполнения испытывает реальные трудности;
· быстрое распространение прецедентной практики Суда путём качественного отбора и перевода на национальный язык (языки) наиболее важных постановлений и решений, вынесенных как против данной страны, так и в отношении других государств;
· направление в адрес судов и иных компетентных органов соответствующих директив или рекомендаций. Среди примеров, которые были отмечены, я выделил бы рекомендации, которые министерства юстиции или даже  представители государств-ответчиков при Суде направляют в адрес судов или иных органов власти. При этом необходимо помнить о недопустимости вмешательства  в независимость судебной власти;
· подготовка судей, первоначальное юридическое образование и программы повышения квалификации;
· создание информационных центров при судах.
Эти практические методы адресованы не только судебным органам. Они применяются также и к прокурорам,  и к работникам системы исполнения наказаний,  и даже к сотрудникам социальных служб. 
Отдельно отмечу важность создания информационных центров при судах для распространения практики Европейского суда по правам человека или специализированных отделов по вопросам прав человека при различных национальных органах власти. Как вы знаете, Страсбургский суд планирует создать собственную сеть представительств при конституционных и верховных  судах всех 47 государств-членов Совета Европы. 

Как ещё  можно повысить эффективность процедуры исполнения? 
· В первую очередь, подчеркну ключевую роль представителя государства-ответчика при Суде, его статус и его функции. В большинстве правовых систем в задачи представителя входит как донесение до сведения Суда (до вынесения постановления по делу) позиции национальных органов по тем трудностям, которые они испытывают, а также обеспечение координации действий, необходимых для быстрого и эффективного исполнения вынесенного постановления. Таким образом, усиление ресурсов и повышение статуса представителя позволило бы ему более эффективно осуществлять необходимую координацию.
· Хотел бы также отметить опыт государств, которые создали более продвинутые механизмы координации в форме, в частности, постоянных межведомственных комитетов.
· Приведу также примеры государств, которые привлекают к участию в процессе исполнения с самых ранних его стадий представителей парламентов, неправительственных организаций, национальных правозащитных организаций или адвокатур.
· Необходимо отметить, что порой важную роль могут играть конституционные и верховные суды. Так, в некоторых случаях их позиция была решающей для определения всей дальнейшей процедуры. Некоторые из этих судов даже наделяются правом законодательной инициативы. 
· Наконец я хочу подчеркнуть важность рекомендации Комитета Министров Rec(2008)2, адресованной государствам-членам, об эффективных средствах, которые необходимо создать на внутригосударственном уровне для быстрого исполнения постановлений Суда.

Уважаемый Председатель Суда, дамы и господа! 
Брюссельская конференция подчеркнула один важный элемент в вопросе эффективной имплементации Конвенции – общую ответственность Суда, Комитета министров Совета Европы и государств – членов, а также общую ответственность различных органов власти на национальном уровне.  

В этой связи была подчёркнута необходимость улучшения координации между различными национальными органами власти для эффективной имплементации Конвенции. Это, в частности, позволило бы государствам как успевать делать своевременные выводы по ознакомлении с теми или иными важными постановлениями, выносимыми против других стран, так и обеспечивать быстрое и эффективное исполнение постановлений, вынесенных против них самих. 
Было также подчёркнуто, что важно добиться того, чтобы обязанности по исполнению были предсказуемыми. Особенно это важно тогда, когда нужно определить объём обязанности по принятию мер общего характера. Наиболее обсуждаемый вопрос в этом отношении - это то, насколько целесообразно, чтобы Суд сам определял общие меры, которые необходимо принять для исполнения его постановления. Мнения по этому вопросу сильно расходятся. Дальнейшее глубокое изучение вопроса могло бы родить новые аргументы. 

Некоторые участники нашего мероприятия выступили против так называемого «судебного активизма» Европейского суда по правам человека. Я не хотел бы сейчас глубоко обсуждать этот деликатный вопрос. При этом хочу напомнить, что подобная критика звучала в адрес Суда уже с момента его создания. Стоит вспомнить постановление по делу Голдера, 1975 года. Введение, по итогам Брайтонской конференции, принципа субсидиарности и доктрины свободы усмотрения в преамбулу Европейской конвенции по правам человека 15-м Протоколом должно, по крайней мере, частично, снять эти опасения. 

Уважаемый Председатель, дорогие коллеги, 
Если бы нужно было определить нашу Конференцию одним словом, то этим словом стал бы «диалог» -  диалог между Судом в Страсбурге и национальными судами, диалог между Комитетом министров и национальными властями, внутренний диалог национальных органов власти. 

В любом случае необходимо во что бы то ни стало избегать бесплодной конфронтации. Нужно создавать платформы, на базе которых найдут своё разрешение проблемы толкования и понимания, будь то в отношениях с Судом или с Комитетом министров. Эти платформы могли бы стать отправной точкой, для возведения новых мостов и организации дискуссий, необходимых для того, чтобы 

· с одной стороны, Европейский суд при толковании должным образом учитывал  традиции и специфику правовых систем государств-ответчиков; необходимо чётко определить понятие «европейского консенсуса», избегая при этом подводных камней регионализации защиты прав человека; то есть, речь идёт о полном соблюдении принципа универсальности прав человека.
· с другой стороны, обеспечить эффективные способы исполнения постановлений посредством, например, такого толкования национального права, которое будет соответствовать Конвенции, или же посредством изменения судебной практики, или же путём внесения изменений в законодательство, а при необходимости – и в конституцию. 
Некоторые потенциальные идеи на этот счёт содержатся в Протоколе № 16. В так называемом «Перевёрнутом Протоколе № 16» фигурирует обязанность для Европейского суда консультироваться с конституционными либо верховными национальными судами в некоторых случаях. Кроме того, важная роль в этом документе по праву отводится диалогу на базе Комитета министров, в ходе которого должны определяться индивидуальные и общие меры, необходимые для упрощения процедуры исполнения постановлений Суда. 
В любом случае необходимо, чтобы национальные судьи имели возможность быть  услышанными в Страсбурге. 

Господин Председатель, дорогие коллеги.
Конечно, в условиях ограниченного времени невозможно осветить все те  предложения и пожелания, которые выдвигались на протяжении двух дней нашей плотной совместной работы. Обращаю ваше внимание на то, что выступления докладчиков будут опубликованы в самые быстрые сроки и разосланы каждому  участнику. 

И перед тем как закончить своё выступление, я хотел бы ещё раз поблагодарить господин Председатель, всех ваших сотрудников и сотрудниц за прекрасную организацию конференции. Хочу также поблагодарить моих коллег из Генерального директората, которые подготовили это мероприятие. Благодарю переводчиков, без которых наша дискуссия была бы невозможной. 
Хочу также поблагодарить всех наших докладчиков, российских и международных, а также модераторов за их вклад в эту конференцию. 
Спасибо всем участникам за активное участие в обсуждениях. 

