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1. Процедурный аспект исполнения постановлений ЕСПЧ
В Австрии не установлена какая-либо специальная процедура исполнения вынесенных Европейским судом по правам человека (ЕСПЧ) постановлений, устанавливающих нарушение закрепленных Европейской конвенцией прав властями Австрии. Никакая особая процедура не применяется ни в случае, когда постановление требует принятия индивидуальных мер или выплаты компенсации, ни в ситуации, когда постановление требует принятия мер общего характера. Представитель Правительства при Федеральном министерстве по европейским вопросам, интеграции и иностранным делам и Заместитель Представителя Правительства при Федеральном правительстве (Кабинет министров) проводят правовой анализ тех постановлений, которые устанавливают нарушение положений Конвенции властями Австрии. Представитель Правительства и Заместитель Представителя Правительства предварительно определяют вид мер, которые должны быть приняты для исполнения соответствующего постановления. Впоследствии постановление направляется для рассмотрения в Федеральное министерство или в Землю (т.е. субъект федерации), которые несут ответственность за нарушение. Ответственные за нарушение государственные органы должны определить и принять меры, которые требуются по постановлениям ЕСПЧ, при необходимости с помощью представителей Правительства. Федеральное министерство по европейским вопросам, интеграции и иностранным делам должно быть проинформировано о принятых или запланированных мерах по исполнению постановления. На основе этой информации Аппарат Представителя Правительства, действуя совместно с Заместителем Представителя Правительства, направляет планы действий и мер в Департамент по вопросам исполнения постановлений ЕСПЧ Совета Европы. Такой подход не основывается на каком-либо документально закрепленном порядке действий, а представляет собой устоявшуюся практику работы органов власти. 
Поскольку в отношении Австрии не было вынесено ни одного «пилотного» или схожего по характеру постановления, до настоящего времени не было разработано никакой специальной процедуры. Аналогичная ситуация сложилась и в отношении промежуточных резолюций. Представляется, что подход, при котором процесс исполнения, в общем, не осуществляется по каким-либо документально закрепленным правилам, обладает достаточной гибкостью для обеспечения эффективного исполнения даже пилотного постановления.

Полномочия Представителя Правительства при Федеральном министерстве по европейским вопросам, интеграции и иностранным делам закреплены Законом «О федеральных министерствах» 1986 года. Этот Закон, среди прочего, определил полномочия федеральных министерств, которые являются высшими федеральными органами власти. 

В соответствии с вышеуказанным Законом, выражение «вопросы международных отношений» означает, в частности, «представительство Австрийской Республики в отношениях с органами государственной власти иностранных государств и другими субъектами международного права, включая международные организации, и поддержание связей с ними». Эта деятельность включает представительство Австрийской Республики в Совете Европы и его органах. В Министерстве по иностранным делам функционирует отдел, специализирующийся на международном праве, включая права человека и гуманитарное право (Völkerrechtsbüro). Представитель Правительства назначается из числа сотрудников этого отдела. 

Согласно положениям Закона, Федеральное правительство отвечает за «вопросы, касающиеся Конституции». Правовая и конституционная служба Федерального правительства (Bundeskanzleramt-Verfassungsdienst), из состава которой назначается Заместитель Представителя, выполняет функции юридического эксперта и консультанта по различным вопросам. В частности, она проводит проверку всех проектов законов и постановлений других министерств и Земель (субъектов федерации) на предмет их соответствия конституционному законодательству (которое включает Европейскую конвенцию по правам человека, см. вопрос 3). Кроме того, она представляет Федеральное правительство в австрийском Конституционном суде, и Австрийскую Республику в разбирательствах в Европейской комиссии и Европейском суде (ЕС), а также в Европейском суде по правам человека (совместно с Министерством по иностранным делам).

Сотрудничество двух вышеуказанных подразделений Федерального министерства по европейским вопросам, интеграции и иностранным делам и Федерального правительства по различным вопросам, включая представительство перед ЕСПЧ и исполнение его постановлений, осуществляется на постоянной основе в рамках устоявшейся практики. 

2. Роль органов исполнительной и законодательной власти в процессе исполнения постановлений ЕСПЧ
После вынесения Европейским судом по правам человека постановления, устанавливающего нарушение прав человека властями Австрии, необходимо установить, требует ли постановление принятия мер общего характера, и какого типа меры должны быть приняты. Данный вопрос разрешается на основе соответствующей оценки, проводимой Представителем Правительства и Заместителем Представителя Правительства, которые входят в состав подразделений органов исполнительной власти (см. параграф 1). Факт того, что принятие мер общего характера предусмотрено, или необходимо для исполнения постановления, доводится до сведения Комитета министров в плане действий или порядке осуществления мер.  

В некоторых случаях исполнение постановления требует принятия нового или изменения действующего законодательства. Парламент и Правительство обладают правом законодательной инициативы. Как правило, федеральное министерство, которое занимается соответствующим вопросом (в соответствии с Законом «О федеральных министерствах»), отвечает за разработку проекта закона. Законопроекты широко распространяются в процессе их рассмотрения. В ходе этого процесса может обсуждаться вопрос о том, исполняет ли законопроект постановление Европейского суда по правам человека в полном объеме. На этой стадии Конституционная служба Федерального правительства представляет экспертное заключение по Конституции Австрии, включая Европейскую конвенцию по правам человека. После принятия Федеральным правительством окончательного законопроекта, он направляется в Парламент вместе с пояснительным докладом для обсуждения, пересмотра и принятия. Кроме того, Парламент сам может осуществить право законодательной инициативы. При этом законотворческий процесс не связан с какими-либо действиями органов исполнительной власти. 

В других случаях исполнение постановления требует принятия новых или внесения изменений в действующие постановления органов исполнительной власти. Такие постановления разрабатываются и принимаются компетентным федеральным министром.

Вопрос о том, должны ли меры общего характера быть реализованы с помощью закона или постановления органа исполнительной власти, решается на основании национального конституционного права. 

Не существует какого-либо отдельного центрального и специализированного органа, уполномоченного начинать и координировать процесс принятия мер общего характера после вынесения постановления ЕСПЧ. Разработка и принятие необходимых мер общего характера входят в компетенцию соответствующих органов власти (например, в компетенцию Министерства юстиции, если постановление требует внесения изменений в Уголовно-процессуальный кодекс). В рамках сотрудничества всех органов государственной власти Представитель Правительства и его заместитель в случае необходимости оказывают помощь по вопросам толкования Конвенции и прецедентной практики Суда и комментируют законопроекты.

Поскольку в Конституции закреплена федеративная форма государственного устройства Австрии, время от времени меры общего характера должны приниматься Землями (субъекты федерации). В соответствии с Конституцией Австрии, при исполнении постановления ЕСПЧ должно соблюдаться разграничение полномочий между Федерацией и Землями. В этом случае требуемые меры общего характера должны приниматься компетентными органами власти всех Земель, или соответствующих Земель. Какая-либо специальная процедура обеспечения выполнения обязательств Земель, проистекающих из соответствующих постановлений ЕСПЧ, не установлена. Отсутствует какой-либо специальный орган власти, обладающий полномочиями давать официальные распоряжения для того, чтобы на основании закона принудить Земли исполнить постановление (о функциях Конституционного суда см. параграфы 4 и 5). В связи с этим необходимо упомянуть важную роль «Координаторов по правам человека» (Menschenrechtskoordinatoren). Они были созданы в 1998 году на основании решения Федерального правительства, а правительства Земель также их учредили. Координаторы по правам человека встречаются два раза в год для того, чтобы обменяться важной информацией по вопросам прав человека. Заместитель Представителя Правительства при Федеральном правительстве, являясь одним из Координаторов по правам человека, руководит этими заседаниями. На заседаниях, среди прочего, при необходимости могут обсуждаться меры по исполнению вынесенных ЕСПЧ постановлений. Таким образом обеспечивается эффективный и полезный обмен опытом между экспертами всех административных подразделений, специализирующихся на правах человека, что повышает эффективность исполнения постановлений.

Конкретное указание Европейским судом по правам человека на меры общего характера могло бы помочь в определении таких мер в процессе исполнения постановлений на национальном уровне. В частности, если на рассмотрении Суда находится большое количество жалоб, касающихся определенной проблемы, которая затрагивает значительное число людей, определение конкретных необходимых мер могло бы повысить эффективность исполнения. На решение Суда о том, нужно ли давать более подробные ссылки на необходимые меры, могут повлиять предпринятые соответствующим государством ранее действия. Безусловно, в большинстве дел необходимые меры могут быть определены исходя из установленного Судом нарушения прав человека. Кроме того, соответствующее государство обладает свободой усмотрения в вопросе выбора способа исполнения постановления. Суд должен принимать во внимание имеющиеся у государств пределы свободы усмотрения, а также основополагающий принцип субсидиарности. Исполнение постановлений под контролем Комитета министров обеспечивает их эффективную реализацию и достаточную свободу действий.

В Австрии Европейской конвенции по правам человека был предоставлен статус конституционного закона (см. также параграф 3). Более пятидесяти лет Конвенция составляет неотъемлемую часть Конституции. Тот факт, что Конвенция и прецедентное право Европейского суда являются наиболее важными критериями, применяемыми в практике Конституционного суда Австрии (Verfassungsgerichtshof), укрепил ее значимость и важную роль в австрийской правовой системе. Существует твердая единая политическая позиция по поводу необходимости соблюдать Конвенцию и в полном объеме исполнять постановления ЕСПЧ. Тем не менее, некоторые постановления Суда, касающиеся Австрии, вызываются критику и порождают политические дискуссии, например, право заключенных на участие в голосовании, совокупность прав представителей ЛГБТ-сообщества или касающиеся семейной жизни вопросы. 

3. Статус Европейской конвенции по правам человека по австрийскому праву и ее значение для судов

Поскольку Европейской конвенции по правам человека в Австрии был предоставлен статус конституционного закона, все законодательство и все подзаконные акты (включая постановления органов исполнительной власти), а также акты судебных органов должны соответствовать Конвенции. Это правило также распространяется на прецедентную практику Европейского суда по правам человека. Конституционный суд обладает полномочиями проводить проверку законов и постановлений в целях установления нарушений конституционного права и Конвенции, и признавать закон или постановление, нарушающие конституционное законодательство, включая Конвенцию, недействительными. 

Все национальные суды (в том числе суды первой инстанции) должны соблюдать Конвенцию. В случае возникновения у суда сомнений относительно соответствия закона или постановления органа исполнительной власти Конвенции в толковании, данном ЕСПЧ, он направляет в Конституционный суд запрос о прекращении действия такого закона или постановления. Только Конституционный суд уполномочен признавать закон или постановление утратившим силу, но каждый суд может обратиться в Конституционный суд в целях осуществления таких полномочий. Кроме того, все суды должны толковать законодательство и постановления органов исполнительной власти в соответствии с Конституцией, которая включает, как уже было упомянуто, Конвенцию и прецедентную практику Суда. Таким образом, если постановление ЕСПЧ может быть исполнено посредством особого толкования законодательства или постановлений органов исполнительной власти, все суды обязаны применять такое толкование при вынесении своих решений. 

В целях предоставления судам (и другим государственным органам) необходимой информации Федеральное правительство своим информационным письмом, по крайней мере, два раза в год направляет им краткое изложение постановлений ЕСПЧ, принятых в отношении Австрии, и других имеющих значение для Австрии постановлений.

4. Роль Конституционного суда в реализации Европейской конвенции по правам человека 

Ни Конституционный, ни Верховный суд не играют особой роли и не обладают особыми полномочиями, позволяющими определять меры общего характера или начинать применение таких мер после вынесения Судом постановления. В частности, Конституционный и Верховный суд не могут выступать инициаторами принятия нового или изменения действующего закона или постановления органов исполнительной власти. 

Как было упомянуто ранее (см. вопрос 3), Конституционный суд обладает полномочиями признавать законы и постановления органов исполнительной власти, которые, по его мнению, нарушают Конвенцию, утратившими силу. Ни Верховный суд, ни какой-либо другой суд, не может прекращать действие законов. Осуществление Конституционным судом особых полномочий по признанию недействительными законов требует наличия надлежащим образом поданного в Конституционный суд запроса. В соответствии со статьей 140 Федерального Конституционного Закона (Bundes-Verfassungsgesetz), суды, а также одна треть членов Национального совета (Nationalrat) или Федерального совета (Bundesrat) могут подать запрос. В некоторых случаях Земли (субъекты федерации) имеют право обратиться в Конституционный суд с запросом об оценке соответствия законов Конституции. Кроме того, сам Конституционный суд может принимать решение о соответствии закона или постановления органа исполнительной власти Конституции, включая Конвенцию, если закон или постановление имеет важное значение для разрешения конкретного дела, находящегося на рассмотрении Конституционного суда. Полномочия Конституционного суда по оценке соответствия законов и постановлений органов исполнительной власти Конституции, включая Конвенцию, и по прекращению действия закона или постановления при наличии противоречий (Normenkontrollverfahren – процедура по оценке соответствия законов конституции) играют ключевую роль в реализации Конвенции и правил, установленных прецедентной практикой Европейского суда по правам человека. Контроль законодательства Конституционным судом не ограничивается исполнением постановлений, вынесенных в отношении Австрии. Он также выступает инструментом реализации всей совокупности прецедентной практики Европейского суда в рамках национальной правовой системы независимо от того, в отношении каких государств вынесены соответствующие постановления.

5. Европейская конвенция о правах человека и Конституция Австрии

Поскольку Конвенции в Австрии был предоставлен статус конституционного закона, толкование Конвенции Конституционным судом следует правовым позициям, выработанным прецедентной практикой ЕСПЧ. В некоторых случаях Конституционному суду пришлось поменять свое толкование Конституции (которая включает Конвенцию) после вынесения Европейским судом по правам человека постановления. Такое изменение может привести к признанию закона утратившим силу. 

Одним из примеров такого исполнения постановления ЕСПЧ является постановление Суда в отношении Австрии по делу, касающемуся Свидетелей Иеговы (ЕСПЧ, постановление от 31.07.2008, жалоба № 40825/98). В своем постановлении от 25 сентября 2010 г. (VfSlg 19.166/2010) Конституционны суд установил, что ему необходимо поменять свое толкование статьи 14 во взаимосвязи со статьей 9 Конвенции относительно периода времени, который закреплялся соответствующим национальным законодательством как предварительное условие признания организации религиозным сообществом. Конституционный суд признал соответствующий закон утратившим силу. Этот пример подчеркивает тот факт, что Конституционный суд прямо демонстрирует свое стремление следовать прецедентной практике Европейского суда по правам человека, даже в случае, когда ему приходится менять свое толкование Конвенции как составной части внутригосударственного конституционного законодательства.

Предыдущие постановления Конституционного суда могли бы привести к другому выводу, но они не должны быть неверно истолкованы в современных условиях. В своем постановлении от 14 октября 1987 г. (VfSlg 11.500/1987) Конституционный суд установил, что он связан основополагающими конституционными положениями, закрепляющими организацию государственной власти, даже если эти положения не соответствуют Конвенции в толковании, данном Европейским судом. Он подчеркнул, что внесение изменений в Конституцию в случае ее противоречия Конвенции входило в компетенцию органов законодательной власти. Самое последнее предложение процитированного параграфа показывает, что, по мнению Конституционного суда, сам он не обладал полномочиями по изменению положений Конституции, устанавливающих систему органов управления и судов, представлявших собой организацию государственной власти. Этот подход 1987 года не может рассматриваться как текущая позиция Конституционного суда. В настоящее время это постановление не может считаться общей оговоркой Конституционного суда по отношению к постановлениям Европейского суда, ставящим под сомнение австрийский конституционный порядок. Конституционный суд продемонстрировал, что он принимает постановления Суда, и что он готов их исполнять без каких-либо исключений или оговорок.

Необходимость внести изменения в Конституцию возникла в отношении средств правовой защиты по административному законодательству. Этот вопрос был затронут Конституционным судом в вышеупомянутом постановлении 1987 года. По мере формирования прецедентной практики ЕСПЧ по статьям 6 и 5 Конвенции стало очевидно, что система средств правовой защиты по административному законодательству, состоявшая из административных средств правовой защиты и проверки, проводившейся Административным судом, не соответствовала требованиям Конвенции. В связи с этим Австрии пришлось вводить двухступенчатую систему судебной проверки для соблюдения Конвенции. Для проведения этой реформы, которая заняла длительное время, необходимо было внести несколько поправок в Конституцию. После введения определенных «временных мер» Закон «Об изменении системы административного правосудия» 2012 года (Бюллетень федерального законодательства I № 51/2012) вступил в силу в 2014 году, внеся изменения, в том числе, в Федеральный Конституционный Закон (Bundes-Verfassungsgesetz). Он существенным образом преобразовал механизмы правовой защиты в отношении единоличных решений органов исполнительной власти в целях соблюдения требований Конвенции и прецедентной практики ЕСПЧ, а также Европейской хартии об основных правах.

� В подготовке настоящей статьи значительную помощь оказала г-жа Бригитт Омс, Заместитель Представителя при Федеральном правительстве Австрии.





