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«Конституционно-правовое регулирование международно-правового воздействия: опыт Российской Федерации и Федеративной Республика Германии».

«Constitutional regulation of the international legal impact: the experience of the Russian Federation and the Federal Republic of Germany».

В этой работе проводится сравнительный анализ влияния наднационального права на национальное законодательство России и Федеративной Республики Германии, определяется разграничение полномочий национальных и наднациональных органов. Основная цель этого исследования –выявление конституционно-правовых механизмов защиты суверенитета, используемых вышеупомянутыми странами, и определение наиболее эффективного из них.

This work compares the impact of supranational law on national law of Russia and of the Federated Republic of Germany, and it identifies the delineation of the powers of national and supranational bodies. The main purpose of this research is the identification of constitutional mechanisms of sovereignty protection, mechanisms that used by above mentioned countries, and the determination of the most effective ones.

В условиях глобализации происходит усиление связей и взаимозависимости государств, расширение круга вопросов общего значения, требующих совместных усилий и координированной работы для их решения. Интеграционные процессы требуют развития взаимодействия международного и национально-конституционного права стран-участников. И если изначальное, прежнее международное право развивалось под влиянием конституционного, почти не оказывая противоположно-направленного воздействия, то сейчас международное право предъявляет к национальным правовым системам государств требования о следовании его вектору направления, иными словами навязывают свою волю, устанавливая её превосходство над внутринациональным правом. Несмотря на это, правовая позиция государства формируется на основе конституционно-закрепленных во внутреннем законодательстве принципов внешней политики, определяющих стратегию его взаимоотношения с внешним миром. В связи с этим, правомерна постановка вопроса о степени воздействия наднационального на национальное право, установление механизма обеспечения суверенитета государств, участвующих в различных межгосударственных объединениях, выступающих субъектами международных отношений.[footnoteRef:1] [1: Мингазов Л.Х. Взаимодействие национального права и международного права в конституционно-правовой сфере // Вестник ВУиТ. 2012. №2 (76) С. 127.] 

Одна из особенностей новейших конституций состоит в наличии в их текстах положений, посвященных внешнеполитической деятельности государства, где в общей форме идет речь о международном праве. Так в п.1 и п.4 ст. 15 Конституции РФ: «Конституция Российской Федерации имеет высшую юридическую силу, прямое действие», «Общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры Российской Федерации являются основной частью ее правовой системы. Если международным договором Российской Федерации установлены иные правила, чем предусмотренные законом, то применяются правила международного договора»[footnoteRef:2]. Другие статьи Конституции тоже содержат отсылки к соблюдению принципов и норм международного права и международных договоров, например, ч. 1 ст. 17, ст. 62 и 63 Конституции РФ. В свою очередь Конституция ФРГ устанавливает в 25 ст. «Общепризнанные нормы международного права являются составной частью федерального права. Они имеют приоритет перед законами и непосредственно порождают права и обязанности для проживающих на территории Федерации лиц»[footnoteRef:3]. На первый взгляд, можно сделать вывод об одинаковой позиции России и Германии в этом вопросе, основывая свои доводы на том, что Конституция РФ и ФРГ имеют тождественные по смыслу положения о соотношении норм национального и международного права и в сравнительном анализе нет необходимости. Однако, подробное рассмотрение этого вопроса в отношении обеих стран позволит обнаружить большие различия в подходах к этому вопросу.  [2: Конституция Российской Федерации (принята всенародным голосованием 12.12.1993) (с учетом поправок, внесенных Законами РФ о поправках к Конституции РФ от 30.12.2008 №6–ФКЗ, от 30.12.2008 №7–ФКЗ, от 05.02.2014 №2-ФКЗ, от 21.07.2014 №11–ФКЗ).]  [3: Дубровин В.Н. Конституции зарубежных стран. М., 2000. С. 114.] 

Как уже было упомянуто, Конституция РФ содержит положение «Если международным договором Российской Федерации установлены иные правила, чем предусмотренные законом, то применяются правила международного договора»,–данная формулировка часто становится предметом дискуссии правоведов, поскольку слово «закон» в широком смысле включает в себя и саму Конституцию, а значит, может трактоваться как примат международного права над национальным.[footnoteRef:4] В свою очередь А.Б. Борисов справедливо отмечает, что подобное положение Конституции РФ «лишь конкретизирует доводы о высшей юридической силы Конституции РФ».[footnoteRef:5] Это указывает на то, что высшая юридическая сила Конституций РФ распространяется и на внутригосударственные нормативные акты, и на нормы договорного и общего права, которые стали частью национального права РФ.  [4: Усенко Е.Т. Соотношение и взаимодействие международного и национального права и российская Конституция // Московский журнал международного права. 1995. №2. С. 22.]  [5: Борисов А.Б. Комментарий к Конституции Российской Федерации (постатейный) с комментариями Конституционного суда РФ. – М.: Книжный мир, 2015. – С. 98.] 

Позиция Конституционного Суда по этому вопросу была сформулирована в Постановлении Конституционного Суда РФ от 27.03.2012 г. №8–П, в котором говорится, что, хотя Конституция РФ непосредственно не устанавливает условия и порядок заключения, а также выполнения и прекращения международных договоров РФ, она в соответствии с нормами ст. 72, п. «к» ст. 72, п. «о» ч. 1 ст. 1, ч. 1–2 ст. 76 Конституций РФ предоставляет указанные полномочия федеральному законодателю. В свою очередь федеральный законодатель, обязан следовать требованиям, установленными Конституцией РФ.[footnoteRef:6] [6: Постановление Конституционного Суда РФ от 27.03.2012 №8-П «По делу о проверке конституционности пункта 1 статьи 23 Федерального закона о международных договорах Российской Федерации в связи с жалобой гражданина И.Д. Ушакова».] 

С другой стороны нормы международного права служат выявлению и решению проблем в национальном законодательстве России, связанных с нарушением прав и свобод граждан. В 1998 году в России была ратифицирована и вступила в силу Конвенция о защите прав человека и основных свобод.[footnoteRef:7] Юрисдикция Европейского суда по правам человека стала, таким образом, обязательной в части вопросов толкования и применения Протоколов к ней, в случаях нарушения Российской Федерацией установлений этих договорных актов.[footnoteRef:8] Положение об этом закреплено в ч. 3 ст. 46 Конституции РФ, в соответствии с которым граждане РФ имеют право обращаться с целью защиты нарушенных прав и свобод в правозащитные межгосударственные органы. Верховный Суд РФ разделяет эту позицию, в частности, в п. 10 Пленума Верховного Суда РФ от 10.10.2003 указано, что «применение судами вышеназванной Конвенции должно осуществляться с учетом практики Европейского Суда по правам человека во избежание любого нарушения Конвенции о защите прав человека и основных свобод»[footnoteRef:9]. Это положение указывает на то, что для национального законодательства РФ обязательны и нормы Конвенции, и конкретные решения ЕСПЧ, поскольку, являются прецедентами Европейского суда по правам человека в рамках толкования и применения соответствующих положений законодательства РФ[footnoteRef:10].  [7: Конвенция о защите прав человека и основных свобод (Заключена в г. Риме 04.11.1950) (с изм. от 13.05.2004).]  [8: Федеральный закон от 30.03.1998 №54-ФЗ «О ратификации Конвенции о защите прав человека и основных свобод и Протоколов к ней». Ст. 1.]  [9: Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 10.10.2003 №5 (ред. от 05.03.2013) «О применении судами общей юрисдикции общепризнанных принципов и норм международного права и международных договоров Российской Федерации». П. 10.]  [10: Лазарев А.Б. Взаимосвязь национального и международного права на примере ЕСПЧ и Конституционного суда РФ. Роль ЕСПЧ и кс РФ в конституционном праве России // Интерактивная наука. 2016. №10 С.198-204] 

Несмотря на основания и аргументы в пользу соблюдения Конвенции о защите прав человека и основных свобод и исполнения решений, компетентного в этом вопросе, Европейского суда по правам человека, в российской практике дело обстоит иначе. Председатель Конституционного Суда Российской Федерации В.Д. Зорькин утверждает, что неукоснительное соблюдение решений ЕСПЧ возможно только в том случае, если они принимаются для защиты прав и свобод граждан, а также для защиты нашего государства. Однако, в том случае, если решение Страсбургского суда сомнительны с точки зрения самой Конвенции, носят политизированный характер и затрагивают национальный суверенитет, основные конституционные принципы, Россия имеет право не только выработать, но и активно применять защитный механизм от подобных решений. Рассмотрение каждого решение ЕСПЧ дифференцировано, по мнение В.Д. Зорькина, позволит наиболее оптимально установить защиту нарушенных прав и свобод граждан, не в ущерб национальным интересам.[footnoteRef:11] Такая позиция приводит к широкому усмотрению Конституционного Суда в вопросе о том, какие решения Европейского суда следует, а какие не следует выполнять. Тем не менее, законодатель пошел по пути наделения Конституционного Суда правом выносить решения о возможности неосуществления органом исполнительной власти решения межгосударственного органа по защите прав и свобод человека, если исполнение такого решения входит в противоречие с нормой действующей Конституции РФ.[footnoteRef:12] Такие поправки, внесённые законодателем, могут иметь негативные последствия, закрепляя тенденцию оправдания ограничения защиты прав граждан необходимостью защиты суверенных интересов государства.  [11: Зорькин В.Д. Предел уступчивости // Российская газета от 29.10.2010. – №5325 (246).]  [12: Федеральный конституционный закон от 14 декабря 2015 г. №7-ФКЗ «О внесении изменений в Федеральный конституционный закон «О Конституционном Суде Российской Федерации». Ст. 1.] 

Конституционный Суд РФ 19 апреля 2016 года впервые определил пределы реализации решения Европейского суда по правам человека, в ходе рассмотрения и постановления по делу, которое касалось избирательных правах осужденных. Основываясь на противоречии решения ЕСПЧ по делу «Анчугов и Гладков против России» Конституции Российской Федерации, Суд указал на невозможность его исполнения. Данное постановление было вынесено Конституционным Судом, в связи с запросом Министерства юстиции РФ, которое, опираясь на заключение Центризбиркома, просило признать невозможность исполнения решения ЕСПЧ, поскольку предоставление заключенным, определенной категории, права голоса на выборах нарушило бы положения Конституции РФ, а именно статьи 32, п.3, а вместе с тем, нормы о её высшей юридической силе и приоритете над любыми другими правовыми актами: статья 15, пункт 1 и статья 79. [footnoteRef:13] [13:  Постановление Конституционного Суда РФ от 19.04.2016 №12-П «По делу о разрешении вопроса о возможности исполнения в соответствии с Конституцией Российской Федерации постановления Европейского Суда по правам человека от 4 июля 2013 года по делу Анчугов и Гладков против России в связи с запросом Министерства юстиции Российской Федерации».] 

Таким образом, в России международные договоры и нормы общепризнанного международного права подчинены нормам Конституции РФ, а решение об исполнении взятых по ним обязательств – усмотрению Конституционного Суда.[footnoteRef:14] Данное положение дел, находится в соответствии с позициями всех трёх ветвей власти и устанавливает позицию Российской Федерации, в соответствии с которой, наднациональные правовые инструменты имеют ограниченные, конституционным законодательством, возможности воздействия на внутринациональное право. [14: ] 

Имея представления об ограничении пределов воздействия наднациональных правовых инструментов воздействия на национальное право России, и, принимая во внимание вышеупомянутую мной тождественность норм Конституций РФ и ФРГ, можно сделать предположение о наличии общих черт в концепции соотношения национального и наднационального права в ФРГ, несмотря на это, подходы всё-таки имеют различия.
Поскольку Конституция ФРГ была принята в 1949 году (почти 70 лет назад), для анализа имеет значение историческое рассмотрение изменений в вопросе о передачи некоторых суверенных правовых полномочий наднациональным органам. Германия заложив курс на европейскую интеграцию, зафиксировала в преамбуле Конституции 1949 года цель: «…служить делу мира во всем мире в качестве равноправного члена в объединенной Европе…».[footnoteRef:15] Так, Основной закон ФРГ обосновал свою открытость для европейской интеграции и посредством полномочий, предоставляемых ст. 24., создал необходимые конституционно-правовые основы для участия в объединениях. Вместе с тем, Основной закон ФРГ предусматривает положения, ограничивающие воздействие актов Европейских сообществ на национальный германский правопорядок. В соответствии с абз. 3 ст. 79: «не допускается изменение настоящего Основного закона, затрагивающее разделение Федерации на земли, принципы участия земель в законодательстве или принципы, установленные в ст. 1 и ст. 20», иными словами, основные права и свободы, основы конституционного строя.[footnoteRef:16] В соответствии с указанными конституционными нормами Германия принимала активное участие в деятельности трех Европейских сообществ: Европейского объединения угля и стали (ЕОУС), созданного в 1951 г., Европейского экономического сообщества (ЕЭС) и Европейского агентства по атомной энергии (Евроатом), которые были образованы в 1957 г. На этом этапе интеграции ФРГ в рамках Европейских сообществ Федеральным конституционным судом Германии в 1974 г. было рассмотрено знаменитое дело Solange I, которое заложило подходы к разрешению конфликта национальных и наднациональных норм в области защиты прав человека, применительно к праву Европейского Союза. Суд отказался применять нормы европейского права, сославшись на то, что оно устанавливает более низкий уровень защиты прав и свобод, чем нормы национального права. Аналогичную позицию имел Конституционный Суд РФ в постановлении от 14 июля 2015 года, в котором установил предоставление прав на отпуск по уходу за ребёнком женщинам-военнослужащим не дискриминацией, в соответствии с Конвенцией, в отношении мужчин-военнослужащих, как это было установлено ЕСПЧ, а «позитивным неравенством», поскольку такой отказ означал бы снижение уровня защиты, и игнорирование особой социальную роль женщины в рождении и воспитании детей.[footnoteRef:17] Однако уже через несколько лет, в решении Solange II, Федеральный конституционный суд Германии пошёл на уступки и отказался от контроля актов Европейских Сообществ, поскольку последние достигли необходимого и достаточного уровня защиты прав человека. Следствием этого стало негласный договор ФРГ и ЕС, по которому Германия соглашалась выполнять требование Европейского Сообщества воздерживаться от практической реализации своей законной задачи по проверке правовых актов ЕС, взамен оставляя за собой право осуществлять конституционный контроль в случае утраты актами Европейских Сообществ достаточного уровня защиты или явного превышения наднациональным органом своей компетенции.[footnoteRef:18]  [15: Гурвич Г.Д. Конституции буржуазных государств Европы. М.,1957. С. 825.]  [16: Дубровин В. Н. Конституции зарубежных стран. С. 126.]  [17: Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 14 июля 2015 г. N 21-П. П. 3.]  [18: Клёмин А.В. О соотношении национального и европейского права // Актуальные проблемы экономики и права. 2010. №2 (14) С. 184–194.] 

Образование Европейского союза в 1993 г. на основе существовавших трех Европейских сообществ явилось новым этапом в развитии европейской интеграции. Вступление в силу договор о Европейском союзе (Маастрихтского договора) от 7 февраля 1992 г. стало основанием существенных изменений в конституциях стран-участниц Европейского союза. В ФРГ была создана Парламентская комиссия по конституционной реформе, которая должна была исследовать правовое значение Договора о Евросоюзе для национального права, разработать правовые предложения по изменению Основного закона. 21 декабря 1992 г. парламент ФРГ принял поправки в текст Основного закона, в части включения новой 23 статьи, которая разрешает изменение договорных основ Европейского Союза только при аналогичном изменении или дополнении Основного закона ФРГ. В соответствии с ч. 2 ст. 79 Конституции 1949 года, для внесения таких изменений или дополнений необходимо одобрение двух третей членов Бундестага и двух третей голосов Бундесрата. Разумеется, изменение парламентом ФРГ первичного законодательства ЕС допустимо только в вопросах, которые затрагивают её национальные интересы. Например, Германия стала инициатором внесения поправок в первичное законодательство Европейского Союза на декабрьском саммите Европейского Союза 2011 г., где федеральный канцлер ФРГ А. Меркель и Н. Саркози выступили с инициативой пересмотра Лиссабонского договора в целях изменений в финансовой сфере и ужесточения бюджетной дисциплины. Таким образом, изменение первичного законодательства Европейского Союза при получении на это согласия Бундесрата и Бундестага, представляет собой обыкновенную законодательную процедуру, предусмотренную национальным германским правом. Законодательство ФРГ связывает любые изменения, вносимые в первичные правовые акты Европейского Союза, с изменением Конституции ФРГ. В свою очередь, при неодобрении обеими палатами германского парламента таких изменений – их вступление в силу невозможно.[footnoteRef:19]  [19: Мещерякова О.М. Конституция Германии и право Европейского Союза // Вестник РУДН. Серия: Юридические науки. 2012. №3 С. 85–91.] 

Принципиально важное значение имеет решение Федерального Конституционного суда ФРГ "Маастрихт" 1993 года, в котором ФКС дал толкование соотношения национальных полномочий с полномочиями ЕС: «открытость, которая провозглашена Конституцией ФРГ в преамбуле и статьях 23 и 24 Основного закона для европейской интеграции может иметь своим следствием вторжение европейских органов своими действиями в основные конституционные права, и, соответственно, защита прав человека должна быть обеспечена во всех сферах, которые могут быть ими затронуты» и более подробно о механизме защиты: «немецкие госорганы, согласно Решению Конституционного суда ФРГ, воспрепятствуют по конституционно-правовым основаниям действию правовых актов ЕС в Германии, если те выходят за рамки договорных компетенций Сообществ. Соответственно, Федеральный Конституционный суд Германии проверяет, находятся ли правовые акты европейских образований и органы в границах предоставленных им полномочий или выходят за их рамки». В то же время ФКС вновь отклонил право других национальных судов самостоятельно определять юридическую силу права ЕС в Германии, оставив за собой это монопольное право.[footnoteRef:20] В этом решении Конституционный суд лучшим образом укрепил концепцию превалирующего характера национального права, подчеркнул ограничение пределов полномочий наднациональных органов. То есть, правовая позиция ФКС и в 1993 г. остается неизменной в вопросе о соотношении полномочий, несмотря на длительные судебные тяжбы. Периодические уступки, которые делал Конституционный суд ФРГ в пользу судебного органа ЕС можно расценить как стремлении Германии к сотрудничеству, а не признания примата международного права над национальным. Позднее, Конституционный суд не однократно в решения заявлял о своих позициях,[footnoteRef:21] в которых хотя и имелись некоторые уступки, всегда подчёркивалось незыблемое право ФКС вернуться к реальному контролю за ЕС в любой момент.  [20: Клёмин А.В. О соотношении национального и европейского права. С. 184–194.]  [21:  Клёмин А.В. О соотношении национального и европейского права. С. 192.] 

В Федеративной Республике Германии и в Российской Федерации в Основном законе закреплено положение о верховенстве Конституции, и высоком значении общепризнанных норм международного права и международных договоров, которые имеют приоритет перед законами. Основной закон ФРГ, кроме того, содержит положения об ограничении действия актов Европейского союза в конкретно определенных сферах на национальный правопорядок. В Конституции РФ положений об ограничении действия норм международных договоров и общепризнанных принципов на национальное право не содержится. Положение о высшей юридической силе Конституции являлось, до недавнего времени, единственным возможным, но неубедительным аргументом в случаях коллизии с нормами международного права, поскольку не было способа установления соответствия международных правовых актов Конституции. Наделение Конституционного Суда полномочиями такого установления с одной стороны является механизмом защите национальных интересов, в случае их нарушения, а с другой – не только предоставляет судьям Конституционного Суда широкое усмотрение при определении соответствия, но и затрагивает права граждан на судебную защиту в международных судах, имея полномочии признать невозможным исполнение их решений. Иными словами, Конституционный Суд теперь уполномочен замкнуть права на судебную защиту в пределах национально-правовой системы. В Германии Федеральный Конституционный суд так же наделен компетенцией по проверке наднациональных правовых актов. Отличие германского от российского подхода в том, что ФКС традиционно воздерживается от практической реализации своего права, считая, за редким исключением, все акты Европейского союза, отвечающими требованиям справедливости и права, в то время как в России наоборот складывается тенденция недоверия к наднациональным актам, к их политизированному характеру, а полномочии Конституционного суда РФ – единственным способом защиты от «пристрастной интервенции». Интеграция ФРГ в рамках Европейского союза, благодаря созданному правовому механизму взаимодействия, позволила Германии не только приспособить национальное законодательство к нормам права Европейского Союза в соответствии со своими интересами, но и иметь механизм обратного правового воздействия (изменение первичного законодательства Европейского Союза), защиты национального права и интересов. Взаимодействие национального права Российской Федерации и наднационального права скорее можно назвать «противостоянием», чем слаженным правовым механизмом, созданным с целью защиты прав и установлением миропорядка.
Тем не менее, без создания и функционирования наднационального права, которое, в свою очередь, бесполезно, если государства не выполняют его предписаний невозможно мирное сосуществование и сотрудничество стран в современных условиях. Попытки юридически оправдать несоблюдение своих международных обязательств, обосновывая это национальным правом, на мой взгляд, приводят к падению имиджа Российской Федерации на мировой арене, а кроме того, закрепляет тенденцию оправдания ограничения защиты прав граждан необходимостью защиты суверенных интересов государства. Беря обязательства по исполнению решений наднациональных органов, государство вправе обозначить условия принятия этих обязательств, чего Российская Федерация не сделала, в отличие от ФРГ. Во избежание подобной ситуации в дальнейшем, при заключении международных договоров, принятии юрисдикции наднационального органа Российской Федераций, с учётом опыта Германии, необходимо устанавливать пределы возможного воздействия на национальное право. 
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