Constantin VALENTIN

Al treilea pilon al Noii Reforme la Curtea
europeana a drepturilor omului

Romania a semnat la 14 octombrie 2014 Protocolul 16 la Conventia Europeana a Dreptu-
rilor Omului (CEDO)'. Protocolul reprezinti al treilea pilon al Noii Reforme a sistemului
european de protectie a drepturilor fundamentale, inceputa cu Protocolul 14 din 13 mai 2004
intrat in vigoare la 1 iunie 2010 si continuatd cu Protocolul 15, deschis la semnare la 24 iunie
2013, neintrat in vigoare.

Protocolul 16 face parte din categoria protocoalelor facultative sau optionale, distincte de
protocoalele care modifica Conventia, asa cum au fost Protocoalele 11 si 14%. n momentul in
care a fost atins un prag de ratificari (10 in cazul Protocolului 16), actul international intra in
vigoare si instituie un regim special, derogatoriu, un regim in interiorul Conventiei la care
participa numai optantii.

Obiectul Protocolului 16 1l reprezintd extinderea competentei consultative a Curtii, o
competenta care in prezent este bazatd pe articolul 47 din Conventie’. Curtea nu a exercitat
insa niciodata competenta consultativa. La prima si ultima solicitare, la 2 iunie 2004, Marea
Camera s-a declarat incompetentd sa judece un aviz consultativ cerut de Comitetul de
Ministri.

Avizul consultativ prevazut la articolul 47 din Conventie calchiaza avizul consultativ pe
care Consiliul de Securitate sau Adunarea Generala a ONU il pot solicita Curtii Internationale
de Justitie.

In dreptul international public procedura consultativd a fost introdusa prin art. 14 din
Pactul Ligii Natiunilor. De la inceputurile jurisprudentei sale, Curtea Permanenta de Justitie
Internationald (predecesoarea actualei Curtii Internationale de Justitie) a refuzat sa raspunda
solicitarilor care ,,echivalau in substanta cu solutionarea unui diferend intre state™. Asadar,
Curtea Permanentd a dorit de la bun inceput sa evite riscul ca functia sa consultativa sa fie
utilizatd ca o functie contencioasd deghizata. Partile ar putea fi tentate sd obtinad solutii
juridice 1n avans. Mizand desigur pe faptul ca judecatorii vor mentine intr-un contencios viitor
solutia de principiu adoptata in avizul consultativ. Ceea ce nu ar reprezenta decat confirmarea
unei butade care circuld in mediile juridice: ,,judecatorul volubil isi leagd mainile”. In aceste
conditii s-a spus ca avizul consultativ creeaza un veritabil res judicata de facto. Pe de alta
parte, lipsa caracterului obligatoriu al avizului, adicad posibilitatea ca destinatarii sa-1 ignore,
diminueaza considerabil prestigiul unei curti.

" Textul Protocolului a fost adoptat de Comitetul de Ministrii al Consiliului Europei la 10 iulie 2013
si a fost deschis la semnare la 20 octombrie 2013.

? Autorii Raportului explicativ au dedus din caracterul facultativ al avizului consecinta ca jurisdictia
care a solicitat Curtii Europene avizul consultativ poate sa-si retraga cererea de aviz (parag. 7).

® Art. 47 a fost introdus prin Protocolul 2 din 21 septembrie 1970.

* Cazul Statutul Kareliei Orientale (1923), CPJL, ser. B, no. 5 p. 28-9.
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In ambele cazuri, att la Curtea Internationald de Justitie cét si la Curtea de la Strasbourg,
poseda locus standi organe ale organizatiei internationale in cadrul careia functioneaza juris-
dictia solicitatd cu o cerere de aviz. In ambele cazuri avizul priveste o ,.chestiune juridica”
legata de un tratat (Carta ONU si CEDO). In fine, in ambele cazuri curtea solicitati poate
refuza in mod discretionar avizul. Insa avizul reglementat in Conventia europeand nu priveste
actul institutiv al Consiliului Europei, al carui organ principal este Comitetul de Ministri, ci se
referd la un alt tratat, la principalul tratat incheiat sub auspiciile organizatiei — CEDO.

Absenta solicitarilor de aviz bazate pe art. 47 in practica Curtii de la Strasbourg este cat se
poate de fireasca. Este consecinta faptului cd ceea ce ofera alin. (1) al art. 47, ,avize
consultative asupra problemelor juridice privind interpretarea Conventiei si a Protocoalelor
sale”, retrage imediat alin. (2) al aceluiasi articol: ,,aceste avize nu se pot referi la probleme
privind continutul sau Intinderea drepturilor si a libertatilor definite la Titlul 1 al Conventiei si
al Protocoalelor sale, nici asupra altor probleme de care Curtea sau Comitetul de Ministrii ar
putea si ia cunostinta ca urmare a introducerii unui recurs prevazut in Conventie”.

Care ar mai putea fi obiectul unei cereri de aviz consultativ bazate pe art. 47 din
Conventie? Interpretarea clauzelor finale ale CEDO? Determinarea campului de aplicare a
rezervelor formulate de state? Greu de gasit alte ipoteze in care Consiliul de Ministri ar fi
putut solicita Curtii, in mod legitim, clarificari.

Pentru ca lucrurile sa fie, in fine, cat se poate de clare, Curtea a precizat in decizia sa din
2004 ca exclude din sfera avizului consultativ orice chestiune juridicd cu care ar putea fi
sesizatd in viitor (§33). Pana la urma, introducerea in Conventie a avizului consultativ prin
Protocolul 2 poate fi contabilizatd la seria de alegeri eronate ale Consiliului Europei. Art. 47 a
intrat direct In desuetudine, fara ezitari sau variatii.

Noul aviz consultativ introdus de Protocolul 16 este insa total diferit de ceea ce s-a practicat
pana in prezent in materia avizelor in dreptul international si total diferit de avizul de la articolul
47. In primul rand, Protocolul altereazi substantial logica CEDO atunci cind conferd, in
procedura avizului, locus standi ,celor mai inalte jurisdictii statale. Cu alte cuvinte, Curtea
deschide larg portile pentru statele-parti la Conventie, prin jurisdictiile abilitate.

Este probabil ca procedura sd devind una de succes deoarece, spre deosebire de obiectul
avizului prevazut de art. 47 din Conventie, de aceasta datd obiectul avizului pare sa fie unul
practicabil: chestiuni de principiu privind interpretarea sau aplicarea drepturilor si liberta-
tilor definite de Conventie sau de protocoalele sale.

In anii *50, in perioada pe care se cuvine si o numim deja ,,idealista”, autorii Conventiei
europene au dorit sa instituie un sistem in care cetatenii sa-si poata revendica drepturile in
sistemul dreptului international. Acesta era considerat in epocd un aspect fundamental al
»luptei moderne pentru drept”. A reprezentat in acelasi timp o mutatie remarcabild in dreptul
international public pentru cd a atribuit persoanei fizice calitatea de subiect limitat in acest
sistem. In logica Conventiei, persoana fizica lezati este parte indispensabild a procedurii in
fata Curtii.

Celalalt proces, acela de a atribui unei Curti competente in favoarea organelor organizatiei
din care face parte sau competente in favoarea Statelor (prin organele lor judecitoresti),
inseamna a diminua capacitatea jurisdictiei in cauza de a raspunde scopului sau initial, acela
de a proteja drepturi concrete ale cetitenilor. Inseamna sa transezi un diferend privind un

e g Romania a determinat Curtea Constitutionala, Inalta Curte de Casatie si Justitie si curtile de apel.
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drept fundamental fara consimtamantul cetateanului. lar diminuarea capacitatii de a raspunde
scopului initial va fi in cazul Protocolului 16 cu atit mai drastica, dacad Curtea va acorda
cererilor de aviz o ,,inaltd prioritate” asa cum se afirma in Raportul explicativ®.

Aceastd atribuire de competente este echivalentul actiunii de largire a competentelor unei
Curti Constitutionale cu activitati de genul validarilor, transarii conflictelor politice
(denumite, ad usum delphini, conflicte juridice de naturd constitutionald) s.a.m.d. Este o
deturnare similara de la scopul primar

Este aceastd reformd de ultima ord orientatd Intr-adevar spre aplicarea efectiva a drep-
turilor pe care le enunta Conventia europeana? Este in interesul aplicarii efective a Conventiei
dezvoltarea unor forme de garantare colectiva distincte de recursul individual in fata Curtii de
la Strasbourg?

Voi Incerca sa raspund la aceste intrebari dupa ce voi trece mai intai n revistd argumentele
in favoarea acestei ultime reforme.

Intr-un editorial intitulat ,,Protocolul dialogului”, doamnele Catrinel Brumar si Oana-
Florentina Ezer salutd semnarea Protocolului 16 si incearca sa schiteze cateva calitati ale
actului’. Titulatura ,,protocolul dialogului” apartine limbajului de lemn caruia se pare ci
organizatiile politice nu i se pot sustrage. Autoarele par s atribuie titlul Presedintelui Curtii,
Dean Spielmann, insa ea circula mai demult, chiar si in doctrina.

Este greu de inteles cum aratd un dialog asimetric intre un judecator controlat si judeca-
torul care 1l controleaza, intre un judecator care urmeaza reguli de interpretare proprii siste-
mului sau juridic, directive de interpretare locale, si unul care isi legitimeaza interpretarea prin
art. 31 si 32 din Conventia de la Viena din 1969 privind dreptul tratatelor. Este, de asemenea,
greu de Inteles ce Inseamna dialog intre o entitate care invariabil adreseaza intrebari si o alta
care decide discretionar daca 1i raspunde sau nu.

Autoarele afirma cd Protocolul 16 ar acoperi, prin institutionalizarea ,,dialogului”, o lacuna
a sistemului existent, fard sa indice macar configuratia in care se resimte lacuna. Fara indoiala
exista dialoguri intre judecatori: la forumuri, la sesiuni festive prilejuite de aniversari, la
colocvii si conferinte. Ele sunt, fard indoiald, interesante, si, probabil, utile, insd ele nu
implicd raporturi institutionale.

Iar faptul cd o curte sau un judecator citeaza o speta dintr-un alt sistem juridic nu este un
semn al dialogului, ci este un semn al relevantei modelelor in lumea contemporand si un semn
al modului in care functioneaza fenomenele de aculturatie juridica.

In fine, ideea autoarelor ¢ Protocolul 16 ,,va favoriza si efectul erga omnes al interpretarii
date Conventiei de citre Curte” este fundamental eronati. In dreptul international, ceea ce
autoarele numesc ,.efectul erga omnes” este posibil atunci si numai atunci cand actul care
functioneaza ca suport al interpretarii este in sine un act obligatoriu. O hotarare a Curtii euro-
pene in procedura sa contencioasa se bucurd de asa-numita ,,autoritate de lucru interpretat” si
ar trebui si producd un efect erga omnes partes in cadrul Conventiei. Insa un aviz non-
obligatoriu nu poseda, prin definitie, un astfel de efect.

O intrebare importantd si care pretinde un raspuns pe cit posibil clar si precis este
urmatoarea: Care este autoritatea noilor avize? Trebuie sa acceptam ca o hotarare adoptata de
o jurisdictie in plenul ei, chiar si cu o fragild majoritate a judecatorilor, reprezinta punctul de

% A se vedea Raport explicativ, § 17.
" A se vedea C. Brumar, O.F. Ezer, ,,Protocolul dialogului”. Protocolul nr. 16 la Conventia euro-
peana a drepturilor omului, In Curierul Judiciar nr. 12/2014, p. 663.
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vedere al acelei jurisdictii. Asa se intdmpld la Curtea Internationald de Justitie si asa se
intampla la Curtea Europeand pana la reforma deficitard realizatd prin Protocolul 11. De
atunci Plenul Curtii a Incetat sd mai functioneze ca formatiune judiciara. Astazi, cand o
hotarare este adoptatd de o formatiune judiciara existentd in cadrul Curtii, autoritatea acestei
hotarari este diferitad. Desigur, ma refer aici la autoritatea epistemica si nu la cea deontica,
deoarece in cazul avizului consultativ autoritatea epistemicd ramane singura autoritate
posibild a actului.

Formatiunea judiciard situatd pe cel mai inalt palier la Curtea Europeana, si care emite
avizul, este Marea Camera. Aceasta este formata din 17 judecatori, dintre care unul este si
judecatorul national al cererii de aviz.

Sa ne imagindm ipoteza unui aviz adoptat cu 9 voturi la 8, in care votul care a decis
majoritatea si, implicit, solutia, a apartinut judecatorului national. Chiar dincolo de aceasta
ipoteza particulard, ce s-ar putea spune despre hotararile adoptate de Marea Camerd cu 9
voturi la 8 sau cu 10 voturi la 7?

In orice caz, nu s-ar putea afirma ci jurisprudenta Curtii ar parea mai coerentd daci ar
respecta chestiunea de principiu decisa prin aviz, decat in ipoteza In care ar ignora-o, pentru
ca judecatorii care au decis reprezintd doar o cincime din totalul judecatorilor Curtii.

Asadar, avizul consultativ adoptat de Marea Camera nu poseda nici o autoritate deontica,
deoarece nu este obligatoriu pentru nimeni si, in orice caz, are o autoritate epistemica dintre
cele mai fragile.

O alta chestiune care probabil ar trebui discutatd pe larg este legata de procedura avizului
consultativ. Este bine stiut ca problema interpretarii unei norme juridice are intotdeauna la
origine un diferend juridic privind interpretarea. Pentru ca cele doua sau mai multe parti intr-
un proces propun versiuni diferite privind semnificatiile unei norme juridice sau privind
campul ei de aplicare.

Desigur, un contencios privind interpretarea este diferit de un diferend juridic privind
realitatea unui fapt care, odata stabilit, ar putea reprezenta o violare a Conventiei sau a
protocoalelor sale. Totusi, judecatorul/judecatorii care solicita avizul nu o fac pentru a-si
satisface o curiozitate intelectuala, avizul le serveste pentru a transa foro domestico un litigiu
intre Stat i unul sau mai multi titulari ai unui drept protejat de Conventie.

Atunci cand substratul sau baza cererii este un contencios privind ,,0 chestiune de
principiu privind interpretarea sau aplicarea drepturilor si libertatilor definite de Conventie
sau de protocoalele sale” (art. 1, §1 din Protocolul 16) Curtea ar trebui sd examineze cauza
conform principiului contradictorialitatii prevazut la articolul 38 din Conventie.

Insa Protocolul 16 a urmat logica avizului clasic (cel solicitat de un organ al unei
organizatii internationale) si a inlocuit contradictorialitatea cu un drept de a prezenta
observatii scrise §i de a participa la o eventuala procedura orald. Cine sunt participantii? Ei se
divid in doud categorii: cei carora le confera acest drept Protocolul 16 si cei pe care ii invita
Presedintele Curtii ,,in interesul unei bune administrari a justitiei”. Prima categorie include
Comisarul pentru drepturile omului al Consiliului Europei si Statul caruia 1i apartine instanta
care a solicitat avizul. In cea de-a doua categorie pot intra orice Stat Parte la Conventie si
orice persoana.

lata, asadar, ca Protocolul 16 nu confera persoanei fizice al cérei proces intern a declansat
procedura avizului dreptul de a participa la procedurd. Raportul explicativ nu gaseste de
cuviingd sa justifice excluderea. Am inteles ca regula contradictorialitatii a fost eliminata



Constantin VALENTIN 7

pentru a mentine o distinctie intre procedura consultativa si procedura contencioasi. Insi nu
am inteles In ce masurd ar perturba procedura observatiile scrise ale particularilor vizati.

Ca o ultima observatie, caracterul facultativ al avizului pe de-o parte si rezultatul urmarit,
lamurirea unei chestiuni de principiu privind interpretarea unui drept garantat de Conventie,
pe de altd parte, sunt animate si ele de logici diferite. Caracterul facultativ al unui aviz
apartine logicii unui consilier juridic in actiune. In schimb interpretarea ,.de principiu” a
campului de aplicare a drepturilor si libertatilor definite de Conventie nu poate apartine decat
unei autoritati. Se stie cd statele nu posedda in materia Conventiei nici un fel de drept de
Linterpretare autentica”, monopolul interpretarii apartine Curtii si autoritatea ei se bazeaza pe
acest monopol.

In acest caz, cui serveste o interpretare autoritard despodobitd ut singuli de orice auto-
ritate? Consecinta previzibila a unui aviz consultativ este aceea ca viitorii reclamanti isi vor
baza plangerile inaintate Curtii pe opinia argumentata in avizul Marii Camere, iar statele parti
in procedurd se vor baza pe opiniile judecatorilor disidenti. Sau vice-versa. Reprezintd
aceasta consecingd o crestere a efectivitatii Conventiei? Foarte putin probabil.

Tot ceea ce ar fi de subliniat este ,,realismul” Noii Reforme. Dupa ce a diminuat in mod
sever accesul persoanei fizice la Curte, odatd cu adoptarea celui de-al treilea pilon al Noii
Reforme, Consiliul Europei a decis sa largeasca in mod corespunzator accesul statelor membre.

Am aratat cu altd ocazie, ca prin aceasta reforma sistemul refuza sa mai absoarba costurile
inerente oricarei reforme (cum a facut in cazul Protocolului 11) si a decis sa le transfere
integral particularilor®.

Este reflexul nedemocratic al unor birocratii (am in vedere functionarii Consiliului
Europei, pe de-o parte, si corpul judiciar al Curtii, pe de altd parte) si, probabil, consecinta
faptului ca sistemul CEDO a ramas prizonierul unei organizatii politice, Consiliul Europei,
global ineficienta.

8 A se vedea Curtea europeand si recentul ei calibru, in V. Constantin, Incertitudini si cateva
efectivitati, Universul Juridic, Bucuresti, 2014, p. 90 ef seq.



