VALENTIN Constantin’

Rezerva de constitutionalitate a Federatiei Ruse

Acest articol nu este o analiza propriu-zisd a Hotararii Curtii Constitutionale a Federatiei
Ruse din 14 iulie 2015, hotarare prin care aceasta conditioneaza aplicarea unor anumite
hotarari ale Curtii de la Strasbourg in sistemul intern de conformitatea lor cu Constitutia
Federatiei Ruse'.

O precizare liminara este probabil necesard. Am numit ,,rezerva de constitutionalitate” o
tehnicd juridica al cdrei efect (uneori si scop) este blocarea aplicarii dreptului international, in
special a dreptului derivat al unor organizatii internationale. Tehnica consta in a respinge, a la
carte, anumite obligatii care decurg dintr-un tratat, utilizind ca baza juridicd o ipotetica
neconstitutionalitate a actelor de aplicare si a normelor interne care permit aplicarea tratatului,
conform obiectului si scopului sdu. Aceasta tehnica are efectul unei rezerve post-hoc la tratat
si apare in deciziile curtilor constitutionale sau a instantelor de drept comun competente sa
declare neconstitutionalitatea unor norme juridice din sistemul intern.

Rezerva de constitutionalitate, utilizata in prezent de un numar relativ modest de state, se
telor internationale daca practica rezervei de constitutionalitate se va extinde? Unii vor spune
ca dreptul international conventional ar fi ireversibil macinat de toate incertitudinile posibile.
Altii ar spune ca dreptul international este astazi, oricum, letargic. Dreptul international
conventional este deja fragil datoritd faptului ca, exceptand tratatele care reglementeaza
domenii tehnice (de beneficiul carora nici un stat nu-si permite sa fie privat), marile tratate
multilaterale au o intensitate juridica relativ slaba, datoritad sistemului de rezerve libere admis
de dreptul tratatelor, de prezenta declaratiilor interpretative sau de refuzul statelor cu pondere
in relatiile internationale de a participa la anumite tratate. Or, daca asupra tratatelor ar plana si
marea incertitudine legatd de respectarea in viitor a angajamentelor asumate, ar mai ramane
foarte putin continut juridic pentru foarte putine state-parti la tratate.

Curtea Constitutionald a Federatiei Ruse s-a pronuntat Tn 2015 asupra unei sesizari privind
motive de neconstitutionalitate Tnaintate de un grup de deputati ai Dumei de Stat. Textele
legale evocate erau neconstitutionale pentru ca, in opinia deputatilor, obligau Rusia sa aplice
hotararile Curtii de la Strasbourg chiar si atunci cand erau in contradictie cu dispozitiile
Constitutiei Federatiei Ruse.

Autoritatea hotararilor Curtii de la Strasbourg provine din art. 32 din Conventia europeana,
care a conferit Curtii sarcina de a asigura interpretarea Conventiei. Interpretarea Conventiei de
catre Curte poseda aceeasi autoritate pe care o poseda interpretarile curtilor constitutionale in
materia constitutiilor statale. S-a spus in doctrind ca reprezintd o ,,autoritate de lucru inter-
pretat”, prin analogie cu ,,autoritatea de lucru judecat”.
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Curtea insasi, intr-un dictum celebru, a afirmat ca hotararile sale ,,servesc nu doar solutio-
narii cazurilor cu care a fost sesizatd, ci, mai larg, sa clarifice, sa salvgardeze si sa dezvolte
normele Conventiei §i sa contribuie ca statele sa-gi respecte angajamentele pe care le-au
asumat in calitatea lor de Parti contractante” (Irlanda c. Regatul Unit, 18 ianuarie 1978, §158).

In primii ani ai acestui secol, Curtea si-a afirmat vointa de a transa ,, in interesul general”
chestiuni care tin de ,,ordinea publica” si privesc ,, ansamblul comunitatii statelor-parti la
Conventie” (Karner c. Austria, din 24 iulie 2003, §26).

Controlul pe care Curtea Constitutionalad era chemata sa-1 efectueze era un control abstract,
fara legatura cu un anumit caz concret. Mai intdi Curtea a precizat cd nu poate controla
constitutionalitatea unui tratat international dupa ratificarea sa, insa a decis ca poate controla
totusi anumite norme juridice interne ,,in mdsura in care acestea vizeazd chestiunea
executarii hotardarilor Curtii europene impotriva Rusiei, executare pusd in sarcina statului si
a carei realizare nu este in acord cu Constitutia Federatiei Ruse”.

Curtea a afirmat apoi cd niciun tratat international, asadar nici Conventia europeand a
drepturilor omului, ,, nu anuleaza prioritatea Constitutiei Federatiei Ruse in sistemul de drept
rus si, prin urmare (hotararile Curtii de la Strasbourg, n.a.), vor fi executate in limitele acestui
sistem numai sub conditia recunoasterii fortei juridice supreme a Constitutiei Federatiei
Ruse”. Curtea Constitutionald nu a omis nici ipoteza in care Constitutia Rusiei oferd o pro-
tectie mai mare a drepturilor omului, ipoteza in care, evident, nu poate accepta ,, interpretarile
Conventiei date de Curtea europeana’.

In fine, Curtea a evocat in sprijinul pozitiei sale cateva decizii ale Tribunalului Constitu-
tional al Germaniei, in special chestiunea executarii hotararii Gorgiilu ¢. Germania din 26
februarie 2004 a Curtii de la Strasbourg. Au fost amintite apoi pozitia Curtii Constitutionale a
Italiei fatd de hotararea Maggio si altii c. Italia, din 31 mai 2011 si, nota bene, pozitia
aceleiasi Curti fatd de hotararea Curtii Internationale de Justitie din 2012 in cazul Imunitatile
Jurisdictionale ale statului (Germania c. Italia, intervenient Grecia). Lista de exemple se
incheie cu hotararea din 16 octombrie 2013 a Curtii Supreme a Regatului Unit referitoare la
hotararea Curtii de la Strasbourg Hirst c¢. Regatul Unit (nr. 2) din 6 octombrie 2005.

Inainte de a conchide, Curtea Constitutionala a dat doua exemple de conflict intre Constitutia
Rusiei si hotararile Curtii de la Strasbourg: Konstantin Markin c. Rusia, din 22 martie 2012, si
Anchugov si Gladkov c¢. Rusia, din 4 iulie 2013. Exemplele sunt elocvente si interesante.

in primul caz, Markin, un militar rus, a solicitat un concediu parental de trei ani, corespun-
zator celor pe care le acorda legislatia interna rusa femeilor angajate in armata. Insa, milita-
rilor-barbati legislatia rusa le recunoaste doar un concediu parental redus de trei luni, care se
acorda in circumstante speciale. Concediul parental a fost initial refuzat si, dupa epuizarea
recursurilor interne, Markin a Tnaintat o plangere la Curtea de la Strasbourg.

Camera Curtii europene, in 2010, cu sase voturi la unu, a constatat violarea art. 14 din
Conventie (discriminare) combinat cu art. 8 (protectia vietii private si de familie). Sesizata in
2011 la cererea Guvernului Federatiei Ruse, Marea Camera, cu o majoritate de saisprezece la
unu, a mentinut solutia Camerei. In pofida majoritatilor de vot consistente, in ambele grade,
am considerat de la bun inceput solutia Curtii de la Strasbourg discutabila.

In primul rand, Guvernul rus a ridicat o exceptie pe care Curtea ar fi putut si o ia in
considerare. Guvernul a solicitat, in baza art. 37 din Conventie, radierea cauzei de pe rol.
Guvernul a sustinut cd i-a acordat finalmente lui Markin un concediu parental de doi ani si o
reparatie financiara corespunzitoare §i a mai sustinut cd aceste masuri reprezentau, in
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substanta, o recunoastere a violarii Conventiei. Curtea a refuzat sa radieze cauza de pe rol,
considerand ca ,, circumstante speciale care privesc respectul drepturilor omului garantate de
Conventie si de Protocoalele sale pretind ca ea sa continue examinarea plangerii pe fondul
cauzei” (§84). La §89 Curtea a adaugat: ,, daca sistemul pus in opera de Conventie are ca obiect
fundamental sa ofere un recurs deschis particularilor, el are in acelasi timp sd transeze, in
interesul general, chestiuni care apartin de ordinea publicd, dezvoltind normele de protectie a
drepturilor omului §i extinzand jurisprudenta in acest domeniu la ansamblul comunitatii de
state-parti la Conventie”. Cu titlu de exceptie, Guvernul rus a mai invocat si faptul ca
reclamantul a abuzat de dreptul de recurs individual. Asa cum a aratat in opinia sa dizidenta
judecatorul Popovici, majoritatea nu a acordat acestui aspect atentia cuvenitd desi existau
indicii ca reclamantul ,,ar fi putut sa fie ghidat de ideea de a actiona in frauda legii interne”.

In fine, in apiararea pe fondul cauzei, Guvernul a sustinut ci in domeniul securitatii
nationale statele dispun de o larga marja de apreciere, §i a subliniat ca instanta Constitutionala
a Federatiei Ruse a apreciat normele legislative in cauza ca fiind constitutionale. Curtea de la
Strasbourg, a sustinut Guvernul, ,,trebuie sa respecte alegerile politice ale legislatorului
national, mai putin atunci cand alegerile acestuia sunt lipsite in mod manifest de o baza rezo-
nabila” (§112).

Curtea a respins aceste argumente ale Guvernului, si altele pe care nu le mai reproduc aici,
cu o motivare, dupa opinia mea, foarte putin convingitoare. Ceea ce mi se pare surprinzator
este cd majoritatea judecatorilor Marii Camere s-au lansat in consideratii privind strategiile
militare ale unui stat. latd un singur exemplu: ,,/.../ nimic nu indica ca autoritatile ruse au
efectuat vreodata expertize sau studii statistice pentru a evalua numadrul militarilor de sex
masculin susceptibili sa ia un concediu parental de trei ani la un moment dat si care sunt
doritori sa o faca, pentru a analiza consecintele pe care luarea unor asemenea concedii ar
putea sa le aiba pentru eficacitatea operationald a armatei. Pentru Curte, simplul fapt ca toti
militarii de sex masculin sunt la varsta la care ar putea procrea, asa cum indica Guvernul, nu
este suficient pentru a justifica diferenta de tratament litigioasd intre barbati si femei in
armata”. (§144)

A fost oare nerezonabild invocarea marjei de apreciere? Se stie cd recent, Consiliul
Europei a afirmat cat se poate de solemn, prin Protocolul 15, ca recunoaste statelor ,,0 marja
de apreciere” in privinta masurilor adoptate pe plan intern. Aceasta ar fi consecinta logica a
principiului subsidiaritatii care este implicat in mecanismul de control al Conventiei. Insa
marja de apreciere este un principiu afirmat mai devreme, in jurisprudenta Curtii europene.
Este adevirat ci utilizarea sa a fost suficient de inconstanti incét si faci principiul obscur?.
Indiferent de diversele oscilatii, cred ca in domeniul apararii statele ar trebui sa se bucure de o
marja de apreciere mai mare decat se bucurd, sa spunem, in domeniul politicii urbanistice sau
in domeniul fixarii varstei de pensionare, domenii in care Curtea de la Strasbourg a
recunoscut marja de apreciere fara ezitari.

In cazul Anchugov si Gladkov solutia Curtii este si mai greu de inteles. Anchugov era
condamnat la moarte pentru omor, furturi si escrocherie. Gladcov era si el condamnat la
moarte pentru omor, furturi agravate (in grup), plus rezistenta opusa politiei. Art. 33 § 3 din
Constitutia Federatiei Ruse interzice persoanelor condamnate dreptul la vot la alegerile legis-
lative. Cei doi reclamanti au contestat de mai multe ori, fard succes, norma constitutionala in

2 A se vedea F. Sudre, Droit européen et international des droits de I’homme, PUF, Paris 2015, p. 27.
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fata Curtii Constitutionale a Federatiei Ruse. Au promovat si procese cu acelasi obiect in fata
instantelor de drept comun. La 16 februarie 2004 s-au adresat Curtii de la Strasbourg invo-
cand violarea art. 3 al Protocolului 1 (dreptul la alegeri libere). Guvernul s-a aparat sustinand
ci spre deosebire de cazul Scoppola sau de cazul Hirst, interdictia dreptului la vot al
condamnatilor nu are o baza legislativi, ci una constitutionala. In aceasta situatie, a subliniat
Guvernul, interdictia nu poate fi modificatd de Parlament, iar el insusi nu este in masura sa
determine revizuirea Constitutiei.

In replica, Curtea a subliniat ci statele nu se bucurd de nici o imunitate constitutional,
ceea ce, conform dreptului international este adevarat, si a constatat ca Federatia Rusa a violat
art. 3 al Protocolului 1. insd consideratiile suplimentare ale judecitorilor Curtii sunt de
neinteles. Curtea consiliazd Federatia Rusa sa gaseasca, sub controlul Comitetului de Ministri
al Consiliului Europei solutia cuvenita. Apoi, indicd Guvernului rus sd ia toate masurile
posibile pentru a asigura respectul Conventiei, inclusiv printr-o ,,forma de proces politic sau
printr-o interpretare a Constitutiei in conformitate cu Conventia”.

Problema suprematiei constitutiei, inteleasd ca o reguld juridicd care determind raportul
dintre un sistem de drept intern si angajamentele juridice internationale ale statului de referinta,
este o problema prea putin complicatd, insa, surprinzator, este rareori inteleasa. Principala
eroare, cred, este aceea cd este analizatd monist, de juristi impregnati cu o teorie generald a
sistemelor juridice construitd plecand de la modele de sisteme de drept intern. Ei sunt prea putin
familiarizati cu teoria relatiilor internationale si mai ales cu teoria dreptului international.

La originea sa, dreptul international modern (post-westfalian) era indubitabil autonom in
raport de orice sistem de drept intern. De aceea, chiar de la inceputurile jurisprudentei interna-
tionale, toate normele de drept intern, inclusiv normele constitutionale, au fost considerate
fapte din perspectiva dreptului international. Aceasta este premisa dualistd sau dualismul din
perspectiva dreptului international. La fel functioneaza lucrurile si astdzi. De exemplu, daca
un stat sau mai multe state decid sd acorde unui tribunal international competenta de a transa
diferende juridice, normele juridice ale statului sau ale statelor vor fi analizate invariabil de
tribunal ca simple fapte si nu ca norme juridice. Mai precis, normele juridice ale unui stat-
parte la Conventia europeand a drepturilor omului, in ipoteza in care sunt contrare Conventiei
sunt analizate de Curtea de la Strasbourg ca fapte internationale ilicite. In aceastd calitate,
normele juridice interne contrare Conventiei antreneaza raspunderea internationald a statului,
iar Curtea europeand va declara violarea Conventiei. Mai mult, Curtea europeand s-a pro-
nuntat si asupra jurisprudentei curtilor constitutionale, organe care garanteaza suprematia
constitutiilor in sistemele de drept intern. Curtea a afirmat transant ca ,, statele nu dispun de
nici o imunitate constitutionala” (Partidul Comunist Unificat din Turcia c¢. Turcia din 30
ianuarie 1998, § 29-30), iar in celebra cauza Zielinski, Pradal, Gonzalez si altii c¢. Franta din
20 octombrie 1999, Curtea a apreciat cd o lege consideratd de Consiliul Constitutional
conformi cu Constitutia Frantei este totusi contrara Conventiei. Insa dualismului international
ii corespunde un dualism intern.

Fara indoiala ca judecatorii de la Strasbourg stiau cum a fost aplicata pana in prezent
Conventia europeana in statele membre si cum a fost privita in statele membre jurisprudenta
Curtii. Pozitia ierarhica a tratatelor in statele membre este diferita, inclusiv pozitia ierarhica a
Conventiei europene. Spania, Portugalia si Roméania au plasat-o la nivel constitutional prin

3 A se vedea Hirst c. Marea Britanie, 6 octombrie 2005 si Scoppola c. Italia, 22 mai 2012.
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textul constitutiilor. Un numar relativ redus de state plaseazd Conventia la un nivel suprale-
gislativ, dar infraconstitutional. In fine, celelalte state acordd Conventiei un nivel legislativ.
Judecatorii Curtii stiu, de asemenea, ca jurisprudenta pe care o produc se bucurd de un trata-
ment diferit in ceea ce ei numesc ,,comunitatea statelor”. Incorporarea Conventiei in sistemele
de drept intern nu a insemnat §i o incorporare automata a hotararilor Curtii in sistemul intern.
De exemplu, in Romania, in Monitorul Oficial sunt publicate doar hotararile Curtii care
privesc Romania. Asadar, dualismul este prezent in sistemele de drept intern chiar si atunci
cand pozitia statului in materia raporturilor de sistem pare sa fie monista.

Mai nou, trebuie sd luam act si de un dualism ceva mai radical. Acum devine clar ca in
calitatea lor de puteri garante a autonomiei sistemelor de drept statale, curtile constitutionale
pot ridica un baraj efectiv in calea dreptului international. Si este la fel de clar ca o serie de
state au decis sa se opuna incercarilor Curtii de la Strasbourg de a crea un regim al protectiei
drepturilor fundamentale care sa justifice analogia sistemului Conventiei cu o ,,ordine publica
europeand”. lar aceste state nu risca prea mult din perspectiva relatiilor internationale. Nu
exista riscuri politice deoarece Curtea de la Strasbourg apartine unei organizatii internationale
subfinantate si aflate de mai mult timp in declin. Nu exista nici riscuri reputationale, pentru ca
daca ar fi existat vreodatd asemenea riscuri, statele nu ar fi privit apatice cifrele ametitoare ale
plangerilor individuale sau cifrele ingrijoratoare ale condamnarilor pronuntate pentru violarea
unei liste extinse de drepturi protejate de Conventie si de Protocoalele sale.

In acest punct trebuie si considerim Romania norocoasa, iar pe cei care au introdus in
Constitutia Romaniei, la art. 20 alin. (1), ,,modelul spaniol”, trebuie sa 1i consideram inspirati.
Vreau sa citez Curtea constitutionala a Spaniei care a afirmat foarte limpede ca jurisprudenta
Curtii de la Strasbourg ,, trebuie sa constituie un criteriu de interpretare a normelor consti-
tutionale care protejeaza drepturile fundamentale™. Fiind vorba de acelasi text constitu-
tional, interpretarea lui este, desigur, valabila si pentru Romania. Prin urmare, in Spania sau in
Romania riscul unui conflict de interpretare intre curtile constitutionale si Curtea de la
Strasbourg este absent. Altfel spus, in sistemul nostru juridic, ca efect al art. 20 alin. (1), orice
control al respectarii Conventiei este implicit §i un control de constitutionalitate.

Exista desigur la noi si exceptia introdusd in anul 2003 Ila alin. (2) al art. 20, ipoteza
protectiei interne mai favorabile decat protectia internationala. Initial aceasta ipoteza a fost
pusd in lumina de Tribunalul constitutional de la Karslruhe, in absenta unei norme
constitutionale Tn Constitutia Germaniei Federale. Este clar ca norma noastra de la alin. (2) al
art. 20 a fost inspiratd de pozitia Tribunalului constitutional al Germaniei. Norma creeaza o
rezerva speciala de constitutionalitate, legatd de aplicarea dreptului international al drepturilor
omului, rezerva regimului de protectie intern mai favorabil.

Principala intrebare mi se pare aceasta: oare organizatiile cu functii explicite sau implicite
de integrare politicd sau economica pericliteaza intr-adevar integritatea sistemului juridic
intern sau, intr-un alt limbaj, actele acestor organizatii pot periclita intr-adevar suprematia
unei constitutii?

Daca ar fi s ma refer doar la organizarea internationald postbelicd, nu existd acte
internationale care se afecteze suprematia constitutiei unui stat mai mult decat o poate face o
rezolutie a Consiliului de Securitate al ONU adoptatd in baza normelor din Capitolul VII din
Carta. Daca Consiliul de Securitate impune prin rezolutie, de exemplu, sanctiuni, un stat va fi

4 A se vedea Decizia nr. 303/93 din 25 octombrie 1993.
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nevoit sa le aplice chiar impotriva celui mai fidel aliat al sdu. Rezolutia Consiliului instituie
obligatii neconditionate si nu este susceptibila de apel. Mai mult, rezolutia este actul interna-
tional a carui violare atrage, prin excelentd, sanctiuni internationale centralizate. Este ipoteza
in care este foarte putin probabil ca o eventuald ignorare a dreptului international sa ramana
fara consecinte juridice. latd cum afecteazd rezolutiile Consiliului de Securitate dreptul
fundamental al statului de a-si conduce relatiile internationale. Si daca consideram ca actele
unei organizatii internationale pot periclita suprematia unei constitutii, atunci nu avem decét
sa constatam ca acest fapt se intAmpla de mult timp si intr-un mod semnificativ.

Fara indoiala ca necesitatea asigurarii suprematiei constitutiei nu reprezintd un raspuns
juridic la problema raporturilor de sistem. Suprematia constitutiei le apare juristilor care nu au
o formatie de internationalisti ca un refuz plauzibil al statului de a aplica dreptul international
in momente critice. Din perspectiva dreptului international rezerva de constitutionalitate este
o tehnica inadmisibila, pentru ca exclude aplicarea unor dispozitii ale tratatului dupa intrarea
lor in vigoare si Tnainte de denuntarea tratatului, exclude aplicarea unei norme care a devenit
prea oneroasa, fie In termeni de interese politice, fie in termeni de costuri reputationale.

Pentru mine, pozitia Curtii de la Strasbourg este greu de Inteles. Daca a observat ca Rusia a
facut tot ce era posibil ca sa evite o noud condamnare, trebuia sa se mentind, {inand cont de toate
circumstantele cauzei, in prima linie a activismului judiciar? Miza, o situatie care parea discri-
minatorie in cadrul unor raporturi de muncé, nu era importantd. Trebuia luat sau nu in consi-
derare faptul ca instanta Constitutionala a Rusiei examinase in prealabil, in ambele exemple,
normele interne considerate de petenti neconstitutionale si confirmase constitutionalitatea lor?

Pana la urma, Curtea de la Strasbourg este un tribunal international, iar rolul de construc-
tor al ,,ordinii publice europene” si l-a asumat intr-un mod, cum spun juristii, pretorian.
Judecatorii tribunalelor internationale se autolimiteaza, de reguld, in hotararile lor. In schimb,
garantii unei ordini publice sunt dominati de activismul judiciar.

Insd, asa cum se stie, relatiile internationale ale statelor sunt asigurate de guverne, prin
ministerele lor de externe. Rdmane de neinteles cum ar putea, intr-un stat de drept, bazat pe
separatia si echilibrul puterilor, o curte constitutionald sa determine un guvern sa interpreteze
constitutia statului intr-un anumit fel.

O curte internationald, atunci cand observa ca aplicarea dreptului international se loveste
de o problema juridica structurala a statului in discutie, asa cum s-a Intamplat in acest caz, nu
va confrunta niciodata statul cu o obligatie internationald a carei indeplinire este blocata de
facto, din motive care nu sunt sub controlul organelor statului. Pentru cd daca vorbim de
necesitatea revizuirii unei constitutii, acest fapt poate fi imposibil de obtinut, de pilda atunci
cand revizuirea este conditionatd de succesul unui referendum.



