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I. Введение
1. Письмом от 19 декабря 2011 года председатель Комиссии по мониторингу Парламентской ассамблеи Совета Европы попросил Венецианскую комиссию представить заключение, в том числе, о Федеральном законе Российской Федерации "О собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пикетированиях" (CDL-REF(2012)010, далее – "Закон о собраниях"). Комиссия по мониторингу отдельно отмечает свое беспокойство в отношении "неоднозначных положений, позволяющих отказать в согласовании демонстраций". Настоящее заключение адресовано этой проблеме.
2. Г-н Ричард Клейтон, г-жа Финола Фланаган и г-н Вольфганг Хоффманн-Рием были назначены в качестве докладчиков. Они приехали в Москву 9 и 10 февраля 2012 года и встретились с представителями Министерства внутренних дел, Совета Федерации Федерального Собрания России, с Уполномоченным по правам человека, с представителями Института законодательства и сравнительного правоведения при Правительстве Российской Федерации и с представителями гражданского общества. Институт законодательства и сравнительного правоведения представил комментарии в отношении рассматриваемого закона (CDL(2012)023), которые были учтены при подготовке настоящего заключения. Рабочая группа получила полезную информацию из Комментария Российской Федерации в отношении письма Комиссара Совета Европы по правам человека касательно обеспечения права на свободу собраний в Российской Федерации.

3. Настоящее заключение основано на неофициальном переводе с русского на английский язык Закона о собраниях. Существует вероятность того, что перевод не точно отражает оригинальную версию по всем пунктам и, следовательно, некоторые комментарии могут являться следствием неточного перевода. Кроме того, рассматриваемый закон является федеральным законом, который должен быть дополнен законодательством соответствующих субъектов Российской Федерации. Венецианская комиссия не исследовала такие акты субъектов Федерации. Она обращает внимание на то, что это задача федерального уровня, обеспечить полное соответствие таких актов международным обязательствам Российской Федерации и, в частности, Европейской конвенции о защите прав человека и основных свобод. Кроме того, рассматриваемый закон часто ссылается на другие правовые акты, которые не были представлены Венецианской комиссии и поэтому не были отражены в настоящем заключении. Это также относится и к санкциям, установленным в Уголовном кодексе, Административном кодексе и т.д.
4. Настоящее заключение был обсуждено на заседании подкомитета по фундаментальным правам от 15 марта 2012 года и, впоследствии, принято Комиссией на ее 90-м Пленарном заседании от 16-17 марта 2012 года.
II. Стандарты в отношении права на свободу собрания
5. Свобода собраний является одной из главных основ демократического общества и одним из основных условий его прогресса и самореализации личности. На национальном уровне это закреплено в статье 31 Конституции Российской Федерации, согласно формулировке которой: "Граждане Российской Федерации имеют право собираться мирно, без оружия, проводить собрания, митинги и демонстрации, шествия и пикетирование". Данное право может быть ограничено только при наличии условий, изложенных в статье 55.3 Конституции (защита конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц и безопасности государства), либо в условиях чрезвычайного положения, как это предусмотрено в статье 56 Конституции.
6. На европейском и международном уровнях, свобода собраний гарантируется статьей 11 Европейской конвенции о защите прав человека и основных свобод (ЕКПЧ) и статьей 21 Международного пакта о гражданских и политических правах (МПГПП), в совокупности с соответствующей судебной практикой.
7. Европейский суд по правам человека подтвердил в своем решении по делу "Баранкевич против России" (Barankevich v. Russia),
 что "право на мирные собрания, закрепленное в статье 11 является фундаментальным правом в демократическом обществе, и, подобно, праву на свободу мысли, совести и религии, является одной из основ такого общества (...). Как уже многократно отмечалось в решениях Суда, не только демократия является основополагающим признаком европейского общественного порядка, но сама Конвенция была разработана, для того чтобы поощрять и поддерживать идеалы и ценности демократического общества. Суд подчеркивает, что демократия является единственной предусмотренной в Конвенции и единственной совместимой с ней политической моделью. В силу формулировки второго пункта статьи 11 (...), только необходимость, способная оправдать вмешательство в любое из прав, закрепленных в этих статьях является той, которая может претендовать на происхождение в условиях "демократического общества" (...). Право на свободу собраний распространяется как на частные собрания, так и на встречи в общественных местах, равно как и на статические собрания, и на публичные шествия; оно может осуществляться физическими лицами - участниками собрания, а также теми, кто их организует (...). Государства должны воздерживаться от применения любых мер, способных нарушить право на мирные собрания. (...)".
8. ОБСЕ / БДИПЧ и Венецианская комиссия разработали Руководящие принципы по свободе мирных собраний (именуемые в дальнейшем "Принципы"),
 которые отражены в практике ЕСПЧ, а также в практике других демократических стран, придерживающихся принципа верховенства закона.
Несмотря на то, что они не являются обязательными, эти принципы могут служить полезным руководством по реализации национального законодательства о свободе мирных собраний в соответствии со статьей 11 ЕКПЧ.
III. Анализ законодательства
A. Название и сфера применения закона
9. Прежде всего, Венецианская комиссия, хотела бы подчеркнуть, как это было сделано в других случаях,
 что этот закон должен гарантировать свободу собраний, а не только регулировать проведение публичных мероприятий. Таким образом, после внесения изменений в закон, как указано в настоящем заключении, его название должно содержать слова "свобода собраний".
В. Процедура уведомления
10. В статьях 5, 7 и 12.1 Закона о собраниях изложен порядок уведомления об публичных мероприятиях.
 Письменное уведомление властям должно быть дано организатором не ранее, чем за пятнадцать и не позднее, чем за десять дней до проведения публичного мероприятия (не ранее чем за три дня для проведения пикетов). Закон не предусматривает, что такое уведомление должно сопровождаться разрешением органов исполнительной власти: статья 7, таким образом, требует "уведомления о намерении", а не запрос разрешения. Венецианская комиссия напоминает в этой связи, что подчинение публичных собраний процедуре разрешения или процедуре уведомления не должно посягать на сущность права, при этом цель такой процедуры дать властям возможность принять разумные и необходимые меры в целях обеспечения успешного проведения любого собрания, митинга или иной встречи политического, культурного или иного характера.

11. После получения уведомления, орган исполнительной власти должен выдать квитанцию (статья 12.1):
это позитивное положение.

12. Статья 12.1.3 требует, чтобы орган исполнительная власти "доставил организатору ... в течение трех дней со дня получения уведомления о проведении публичного мероприятия ... мотивированное предложение по изменению места и/или времени проведения публичного мероприятия, а также предложение о том, чтобы организатор... исправил любые несоответствия, если таковые имеются, между целями, формой и другими условиями проведения публичного мероприятия, указанными в уведомлении и требованиях закона".
13. Статья 12.3 Закона о собраниях указывает, что предложение должно быть "хорошо обоснованным". Закон о собраниях устанавливает некоторые основания для предложения альтернатив: если существует опасность обрушения здания или любая другая угроза для участников демонстрации (статья 8 § 1), если собрание запланировано для проведения в запрещенных местах (они перечислены в статье 8 § 2), и если в предлагаемом месте проведения собрания может разместиться меньше людей, чем ожидается (статья 12.1.4). Кроме того, и в целом, статья 12.1.3 указывает в качестве основания для внесения изменений в форму проведения мероприятия "несоответствия указанных в уведомлении целей, форм и иных условий проведения публичного мероприятия требованиям закона".
14. Институт законодательства и сравнительного правоведения при Правительстве России имеет объяснил,
 что "органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации или органы местного самоуправления могут обратиться с просьбой изменить место и / или временные рамки мероприятия только при наличии соответствующих причин, таких как либо необходимость дальнейшей нормальной и стабильной работы ключевых элементов систем общественного коммунального хозяйства и транспортной инфраструктуры, либо необходимость поддержания общественного порядка и обеспечения безопасности граждан (как участников публичных мероприятий, так и лиц, которые могут присутствовать на месте проведения мероприятия, во время его проведения), либо любых иных подобных причин."
15. Уполномоченный по правам человека сообщил делегации Венецианской комиссии, что существует серьезная неоднозначность в понимании того что должно быть мотивированным предложением.
16. В соответствии со статьей 5.4.2, организатор должен реагировать на альтернативные предложения властей не позднее чем за три дня до запланированной даты собрания, с указанием властям того принимает ли он / она изменения. В соответствии со статьей 5.5, он или она должны прийти к соглашению (как уже упоминалось в статьях 5.3.1 и 5.4.3) с властями, в противном случае собрание не может быть проведено.
17. Действительно, статьей 5.5 предусмотрено, что организатор не имеет права проводить мероприятие, по которому не достигнута договоренность с исполнительной властью об изменении формата мероприятия.
Содержание статьи 5 § 5 был подтверждено представителями России: в случае если альтернативное место проведения публичного мероприятия предложено органами местного самоуправления, то проведение собрания в каком-либо ином месте, указанном в уведомлении, является незаконным. Незаконные публичные мероприятия могут быть прерваны (статья 16.2) и, в действительности, они немедленно разгоняются полицией.
18. Конституционный Суд Российской Федерации рассмотрел статью 5.5 Закона о собраниях
 и изложил основные принципы, которыми следует руководствоваться при ее интерпретации. В отношении точности закона суд указал, что законодательное признание закрытого перечня таких оснований необоснованно ограничило бы усмотрение властей по исполнению их конституционных обязанностей.
19. По мнению Конституционного Суда Российской Федерации, термин "мотивированное предложение" и соглашение, установленные статьей 5 однозначны, и это положение не возлагает на власти право запрещать собрания. Суд также указал, что альтернативные время и место должны соответствовать социальным и политическим целям мероприятия.
20. Суд также указал, что если соглашение не было достигнуто в результате примирения, то организаторы имеют право обратиться в суд общей юрисдикции (статья 19 Закона о собраниях), который обладает юрисдикцией для рассмотрения правомерности решения органов власти. Суды были уполномочены рассматривать дела, связанные с оценкой решений, для того чтобы обеспечить баланс между интересами общества в целом и интересами отдельных политических объединений. Суды должны были проверять законность действий органов для того чтобы предотвратить необоснованные ограничения права на свободу собраний, гарантированного статьей 31 Конституции России.
21. Венецианская комиссия подчеркивает, что, в то время как Закон о собраниях формально не уполномочивает органы исполнительной власти не принимать уведомление или запрещать проведение публичного мероприятия, он дает им возможность изменить формат первоначально предусмотренный организаторами для целей, которые выходят далеко за пределы целей, установленных ЕКПЧ. Одной из таких целей является "необходимость сохранения нормального и бесперебойного функционирования жизненно важных коммунальных услуг и транспортной инфраструктуры": что практически невозможно в случае масштабных или движущихся демонстраций. Далее было признано и, в действительности, явно указано в статье 5.5 Закона о собраниях, что если организаторы не согласны с мотивированным предложением органов местного самоуправления об изменении формата проведения публичного мероприятия, то проведение последнего де-факто запрещается. Таким образом, по мнению Венецианской комиссии, поскольку разрешения выдаются редко, то уведомление или сообщение, по сути, представляет собой замену просьбе о предоставлении разрешения на "процедуру авторизации де-факто".

22. В то время как термины "предложение" и "соглашение" создают, в частности, впечатление недирективных инструментов и в то время как Конституционный суд ссылается на процедуру примирения различных интересов, в законе не содержится никаких указаний на то как это должно происходить. В связи с такого рода регулированием, существует высокий риск того, что на практике примирение не имеет места.
 Таким образом, если организатор не примет предложение власти, то проведение публичного мероприятия просто не разрешается. Организаторы, таким образом, часто сталкиваются с выбором: либо отказаться от проведения публичного мероприятия (которое, таким образом будет де-факто запрещено), либо согласиться провести его способом, который может не соответствовать первоначальным намерениям. Необходимость выбирать между этими двумя вариантами не совместима со статьей 11 ЕКПЧ. Данное урегулирование процедуры уведомления в Законе о собраниях, таким образом, вызывает следующие замечания Венецианской комиссии.
23. Изменение властями места собрания означает, что мероприятия не могут проводится в местах, выбранных организатором в пределах видимости и слышимости их целевой аудитории либо в местах, имеющих специальное значение для собрания. Венецианская комиссия напоминает, что уважение к автономии организатора в принятии решения о месте собрания должна быть нормой. Конституционный Суд справедливо указал, что предложенные новое время и место должны соответствовать социальным и политическим целям мероприятия, и это требование обеспечивает некоторую защиту от лишения предлагаемого публичного мероприятия какого-либо воздействия. Но даже если предположить, что альтернативные предложения соответствуют этому принципу, то необходимо подчеркнуть, что, организаторы должны иметь возможность выбрать место и формат собрания без какого-либо противодействия. Венецианская комиссия согласна с Институтом законодательства и сравнительного правоведения в том, что "организаторы, в ходе реализации их права на определение места и времени проведения мероприятия должны, в свою очередь, стремиться к достижению соглашения, основываясь на принципе баланса интересов" и, действительно, Комиссия недавно указала на выгоды для организаторов от готовности сотрудничать с властью, тем самым предотвращая "наложение дополнительных ограничений (и даже прекращение всего собрания, если это соразмерным обстоятельствам)". Однако, это верно только, в случае когда изменение формата вызвано вескими причинами, как того требует статья 11.2 ЕКПЧ. Во всех остальных случаях, власти должны уважать автономию организаторов в выборе формата общественного собрания. В связи с этим, в Принципах четко указано: "организаторы собрания не должны быть вынуждены или принуждены к принятию каких бы то ни было альтернатив, предлагаемых властью, либо к переговорам с властями о ключевых аспектах (в частности, время и место) запланированного собрания. Установление иных требований подорвало бы саму сущность права на свободу мирных собраний".
24. Что касается де-факто запретов на проведение публичных мероприятий, то следует помнить, что "для того что быть "необходимым в демократическом обществе" ограничение свободы должно соответствовать неотложной социальной потребности, быть пропорциональным (то есть должна быть рациональная связь между целью государственной политики и средствами, используемыми для достижения этой цели, а также должен существовать справедливый баланс между потребностями общества в целом и требованиями защиты основных прав личности), и обоснование для такого ограничения должно быть актуальным и достаточным".
 Использование общественного пространства для собраний так же законно, как и любого другого. Ограничения могут допускаться только в случаях, когда собрание на самом деле будет слишком мешать; сама же возможность причинения неудобства проведением собранием не оправдывает его запрета. В самом деле, неудобства причиненные соответствующим учреждениям или общественности, в том числе, помеха движению транспорта, не должны быть достаточными основаниями для запрета.
25. Венецианская комиссия согласна с Конституционным судом России в том, что Закон о собраниях должен оставлять некоторые вопросы на усмотрение исполнительных властей. Она напоминает в этой связи, что Европейский суд по правам человека пояснил, что "закон, который дает некоторое усмотрение при принятии решений, должен устанавливать пределы такого усмотрения", но признал "невозможность достижения абсолютной определенности законов".
 Усмотрение должно осуществляться "разумно, осмотрительно и добросовестно".
 По мнению Комиссии, тем не менее, Закон о собраниях дает слишком большое пространство для усмотрения и не содержит четких формулировок того, что вмешательство органов исполнительной власти в реализацию права организаторов определять формат публичных мероприятий должно всегда соответствовать основным принципам "презумпции в пользу проведения собраний", "соразмерности" и "недискриминации". Согласно действующему законодательству, например, органы исполнительной власти имеют право преобразовать движущиеся мероприятие в статическое просто для того, чтобы предотвратить обычные нарушения в движении транспорта, что не соответствует статье 11 ЕКПЧ. Поскольку сам Закон о собраниях предоставляет органам исполнительной власти слишком широкое пространство для усмотрения и не содержит основных принципов, согласно которым такое усмотрение должно осуществляться, то существует высокий риск того, что судебное рассмотрение не приведет к изменению решений, даже если они базируются на основаниях, не допустимых согласно статье 11.2 ЕКПЧ.
26. Венецианская комиссия приветствует возможность организаторов обращаться в суд для отмены решения городских властей (статья 19 Закона о собраниях). Венецианская комиссия напоминает, что одним из основополагающих принципов демократического общества является принцип верховенства закона, о котором прямо говорится в преамбуле к EКПЧ
). Верховенство закона подразумевает, в частности, что вмешательство со стороны органов исполнительной власти в права человека должно подлежать эффективному контролю, который обычно должен обеспечиваться судебной системой, по крайней мере, в последней инстанции, поскольку как судебный контроль предоставляет наилучшие гарантии независимости, беспристрастности и соблюдения юридических процедур.
 Конституционный Суд Российской Федерации разъяснил, что суды должны проверять законность решений органов исполнительной власти.
27. Кроме того, Венецианская комиссия подчеркивает, что важно не только то, что суд может действительно пересмотреть решение органов государственной власти, но и что он может сделать это до проведения собрания, либо что доступна система отмены запрета посредством судебного приказа.
28. Из письма, направленного властями России в Комитет министров Совета Европы, Венецианская комиссия получила информацию о процессе обжалования в отношении дела Алексеева.
 Согласно этой информации, апелляции против решений городских властей рассматриваются в течение десяти дней (общий срок - два месяца). В течение следующих десяти дней, решение по апелляции может быть обжаловано в кассационный суд; в случае если обжалование не связано с вопросами применения права, то решение апелляционного становится окончательными и вступает в силу немедленно.
29. Венецианская комиссия отмечает, что маловероятно, что процедура обжалования может быть завершена в срок до даты, предложенной в уведомлении о публичном мероприятии и, по всей видимости, не существует положения, позволившего бы организатору провести публичное мероприятие в ожидании решения апелляции.
30. В заключение, в отношении процедуры уведомления о публичных мероприятиях, изложенной в Законе о собраниях, Венецианская комиссия считает, что эта процедура является, по существу, процедурой запроса разрешения. Кроме того, Закон о собраниях дает слишком широкие полномочия исполнительной власти по ограничению собраний, например, предоставляя ей право изменять формат публичного мероприятия для целей (в частности, необходимость сохранения нормального движения общественного транспорта и людей), которые выходят за рамки законных целей, содержащихся в статье 11 ЕКПЧ. Закон не указывает явно, что такое усмотрение должно осуществляться при условии уважения основных принципов "презумпции в пользу проведения собраний", "соразмерности" и "недискриминации". Судебный контроль является потенциально неэффективным, поскольку суды не имеют права отменять решения, которые были приняты в рамках осуществления широкого усмотрения органами исполнительной власти, и они не могут завершить рассмотрение в срок до предполагаемой даты публичного мероприятия, чтобы сохранить его первоначальный срок. Как следствие, по мнению Венецианской Комиссия, Закон о собраниях не достаточно защищает от рисков чрезмерного использования усмотрения при принятии решений, а также произвола и злоупотреблений. Риски, связанные с чрезмерным использованием усмотрения при принятии решений для пресечения проведения собраний, всегда могут возникнуть, и поэтому любой закон о собраниях должен быть направлен на снижение их до минимального возможного значения.
31. Закон о собраниях должен обеспечить автономию собраний и призывать к сотрудничеству лишь на добровольной основе. Если соглашение не может быть достигнуто, то возможность запрета может рассматриваться, только если она оправдана сама по себе, а не по причине отказа от сотрудничества, то есть недостижения соглашения. Органы исполнительной власти могут только предложить организаторам изменить место и время в соответствии со статьей 12.2 Закона о собраниях, но их решение должно быть обязательно мотивированным на основании конкретных и прямых угроз общественной безопасности (в том числе, для обеспечения безопасности граждан, как участников публичного мероприятия, так и прохожих), а также национальной безопасности. Все остальные мотивы должны быть исключены.
С. Категоричные правила
32. Закон о собраниях содержит несколько, так называемых, сплошных запретов,
 то есть абсолютных запретов без каких-либо исключений. Сплошные запреты часто будут непропорциональными, поскольку исключительные случаи, которые требуют иного отношения, не получат должного рассмотрения. Как отметил Европейский суд по правам человека,
 "широкие меры превентивного характера для подавления свободы собраний и выражения мнений, за исключением случаев подстрекательства к насилию или отказа от демократических принципов – какими бы шокирующими и неприемлемыми определенные взгляды или слова не казались властям, и какими бы незаконными не были предъявляемые требования – работают против демократии и часто даже угрожают ей."
33. Статья 5.5 Закона о собраниях устанавливает, что организатор не имеет права проводить мероприятие в случае, когда уведомление не было подано в срок. Это правило является непропорциональным: как категоричное правило, оно не допускает каких-либо исключительных обстоятельств конкретного дела, которые должны быть приняты во внимание.
34. Перечень исключенных предпосылок содержится в статьях 8.2 и 3 Закона о собраниях. Институт законодательства и сравнительного правоведения указал Венецианской комиссии, на то что соответствующие предпосылки имеют стратегические цели и что содержащиеся в них исключения предназначены для обеспечения безопасности участников публичного мероприятия, а также других граждан (статья 8.2.1), для защиты специального конституционного статуса Президента, во избежание оказания давления на судебные разбирательства, а также по соображениям безопасности (8.2.3). Венецианская комиссия соглашается с институтом, что может быть необходимым и законным предотвращение публичных мероприятий, исходящих из предпосылок, перечисленных в статье 8.2. Тем не менее, такое решение должно быть принято с учетом каждого конкретного случая и в соответствии с критериями, установленными Европейским судом по правам человека (особенно, когда это необходимо в демократическом обществе). Не все собрания (любых масштабов, например), можно считать создающими угрозу зданиям суда, или памятникам истории и культуры. Термин "территории непосредственно смежные" (статья 8.2.3) является чрезмерно широким и требует ограничительного толкования.
 Вместо того, чтобы приводить предпосылки, при которых публичные мероприятия всегда будут запрещены либо будут зависеть от процедуры определяемой Президентом Российской Федерации (см. статью 8.4 Закона о собраниях), общие критерии Закона о собраниях должны установить, при каких обстоятельствах и в какой степени собрания могут представлять угрозу для указанных строений, либо функций осуществляемых в них. Такие критерии могут затем применяться к конкретным случаям предлагаемых собраний. Эти критерии должны быть приведены в самом Законе о собраниях для того чтобы дать адекватные руководящие принципы для решений, принимаемых в их исполнение. Эти предложения должны быть сделаны и в отношении статьи 8.2.3.1 Закона о собраниях (в отношении положения о порядке проведения публичных мероприятий в местах расположения транспортной инфраструктуры).
35. Статья 9 запрещает собрания, происходящие между 11 часами вечера и 7 часами утра. Это ограничение права свободно выбирать время собрания. Согласно Институту законодательства и сравнительного правоведения, это общее ограничение преследует цели охраны общественного порядка и спокойствие граждан. Венецианская комиссия подчеркивает при этом, что предмет / цель собрания может оправдывать проведение конкретного собрания после 11 вечера, либо такого, которое будет длиться более одного дня. Решения должны приниматься органами исполнительной власти в каждом отдельном случае с соблюдением принципа соразмерности.
D. Cпонтанные собрания, безотлагательные собрания, одновременное проведение собрания и контр-демонстрации
36. Формулировка статьи 7.1 в отношении сроков в 10-15 дней влечет за собой невозможность провести собрание в более короткие сроки. По мнению Института законодательства и сравнительного правоведения, эти условия являются достаточными для эффективного осуществления конституционного права граждан собираться мирно, они являются соразмерными и служат процессуальной гарантией, как для организаторов, так и для властей. Создание таких условий позволяет государственным органам и органам местного самоуправления обеспечивать безопасность участников, предотвращать нарушения общественного порядка, способствовать, в пределах своей компетенции, проведению публичного мероприятия.
37. Венецианская комиссия согласна, в общем, что положение о сроках уведомления о публичных мероприятиях может быть полезным, поскольку позволяет властям принимать разумные и подходящие меры в целях обеспечения их успешного проведения. Она напоминает, при этом, что могут быть случаи, при которых публичное мероприятие может быть организовано безотлагательно, либо в качестве спонтанного ответа на непредвиденные события, и в этом случае не всегда возможно соблюдать обычные сроки уведомления. Спонтанные и безотлагательные собрания защищены статьей 11 ЕКПЧ: в самом деле, ЕСПЧ отметил, что "решение о роспуске имеющего место мирного собрания исключительно по причине отсутствия необходимого предварительного уведомления, без каких-либо противоправных действий со стороны участников, составляет непропорциональное ограничение свободы мирных собраний".
 Послания, которые несут в себе собрания, могут быть ослаблены и нуждаются в защите, если будут соблюдены установленные законом сроки, особенно нуждаются в защите собрания, которые происходят в качестве непосредственного ответа на фактические события. Согласно ЕКПЧ власти должны способствовать проведению, таких спонтанных собраний, в том числе контр-демонстраций, даже если они не соответствуют требованиям о нормальных сроках уведомления в том случае если они носят мирный характер.
38. Что касается одновременной демонстрации, то Комиссия понимает из информации, полученной от Института законодательства и сравнительного правоведения, что одновременные и контр-демонстрации, как правило, считаются угрозой для безопасности и правопорядка, и, как таковые, они не разрешены в том смысле, что компетентные органы исполнительной власти меняют формат мероприятия, если оно запланировано на том же месте и в то же время, что и место и время, о которых было ранее уведомлено. Некоторые региональные и местные власти открыто уполномочивают на это органы исполнительной власти.
39. Комиссия подчеркивает в этой связи, что в случае если получено уведомление о проведении более чем одного собрания в одном и том же месте и в одно и то же время, то их проведение должно поощряться в той степени, в какой это возможно. Недопущение проведения еще одного собрания в одно и то же время является непропорциональным ответом и представляет собой категоричное правило. Только в случае невозможности контролировать проведение обоих мероприятий, используя адекватные полицейские и сопроводительные меры, может быть допустимым ограничить или даже переместить одно из них. Политика, описанная как "отделяй и разделяй", в случае если несколько организаторов желают провести мероприятия в одном и том же месте не является допустимой. Аналогичные соображения применимы и для случаев контр-демонстраций.
40. Делегации комиссии сообщили, что предыдущая организация других мероприятий, особенно культурных, которые пройдут на месте и в день уведомления об общественном собрании, регулярно влекла за собой предложение городских властей изменить формат последнего. Поскольку другие мероприятия не подпадают под требования о сроке для подачи уведомления, который должен быть соблюден организатором (статья 7 Закона Ассамблеи), то это нарушает свободу собрания, в случае если собрание не может иметь место только в связи с тем, что кто-то еще хочет использовать место для проведения другого рода события, которые, в то же время, не связаны одними и теми же временными рамками что и организатор собрания. Общественные места должны быть доступны для всех и мероприятия, подобные культурно-массовым мероприятиям не должны автоматически получать приоритет. Конституционная защита проведения культурных или аналогичных событий не является первостепенной по сравнению с конституционной защитой права на свободу собрания. Обязанности организатора
41. Статьей 5.4 Закона о собраниях на организатора накладывается ряд обязательств. В то время как большинство из них можно рассматривать как разумный учет того, что организатор несет основную ответственность за собрание, другие кажутся слишком обременительными и должны быть сформулированы менее строго. Это относится к пунктам 4, 7 и 8 статьи 5.4 Закона о собраниях, требующих от организатора поддерживать определенные аспекты общественного порядка. В то время как на самом деле организатор несет ответственность за осуществление надлежащих мер по предотвращению беспорядков, он / она не может осуществлять полномочия полиции и от него нельзя этого требовать. Кроме того, право граждан на мирные собрания отражает обязанность государства по содействию и защите таких мероприятий. Это приводит к выводу о том, что общая ответственность за обеспечение общественного порядка должна лежать на правоохранительных органах, а не на организаторе собрания. Обязанности организаторов должны быть ограничены лишь проявлением должной осмотрительности, принимая во внимание ограниченные полномочия организатора, тем более, что ответственность властей по обеспечению общественной безопасности, оказанию медицинской помощи и т.д. уже изложена в статье 18.3 Закона о собраниях.
42. Термин "по обеспечению общественного порядка" в пункте 6 статьи 7.3 должно также быть пересмотрены в связи с вышеизложенным. Последнее особенно относится к пункту 6 статьи 5.4 Закона о собраниях, требующему от организатора "приостановить или прекратить публичное мероприятие в случае совершения его участниками любых противоправных действий", который ссылается на основания для прекращения мероприятия, установленные в статье 16 Закона о собраниях. Это положение не является пропорциональным, поскольку, с одной стороны далее не приводятся эти противоправные действия, то, таким образом, оно включает в себя даже незначительные нарушения закона, такие как административные правонарушения. С другой стороны, ненадлежащее поведение одного участника, в независимости от манеры проведения собрания в целом, непременно приведет к приостановке / прекращению всего собрания. С точки зрения пропорциональности российский законодатель должен принять более подходящую формулировку, дающую более широкий выбор гибких решений, которые будут приспособлены к различным типам неизбежных нарушений.
Е. Приостановление или прекращение публичных мероприятий
43. Публичное мероприятие может быть приостановлено (а затем и прекращено) в случае "нарушения закона и порядка" участниками (статья 15). Оно также может быть прекращено в случае "преднамеренного нарушения" организатором положений о порядке проведения публичного мероприятия (статья 16.2).
44. Эти положения представляются слишком жесткими. Не все нарушения закона должны привести к приостановке и прекращению публичного мероприятия, которые должны быть крайними мерами в последней инстанции. Перечень оснований для приостановления и прекращения должен быть сокращен и сведен к угрозе общественной безопасности или опасности неизбежного насилия (см. статью 16.1 Закона о собраниях).
F. Правовые последствия невыполнения Закона о собраниях
45. В Законе о собраниях содержатся несколько ссылок на правовые последствия неисполнения Закона. Статья 12.2 Закона о собраниях упоминает мотивированное письменное предупреждение, которое может быть адресовано органами исполнительной власти организатору, о возможности привлечения его / ее к ответственности.
46. Российские власти пояснили
, что "в соответствии с Федеральным законом, действия организатора публичного мероприятия объявляются незаконными и, следовательно, влекут за собой административное наказание в следующих трех случаях: если уведомление о проведении массового мероприятия не было представлено в установленные законом сроки; если орган исполнительной власти субъекта Российской Федерации или местного самоуправления не был приглашен согласовать свою просьбу по изменению места и / или сроков проведения публичного мероприятия; либо если организатор публичного мероприятия не устранил противоречия между целями, форматом и другими элементами формы проведения публичного мероприятия и Федеральным законом по уведомлению, содержащемуся в хорошо мотивированном запросе, полученном в письменной форме от уполномоченного органа согласно части 2 статьи 12 Федерального закона. В третьем случае, если информация, содержащаяся в уведомлении о проведении публичного мероприятия и иная информация содержат предположение о том, что цели и формат запланированного публичного мероприятия являются несовместимыми с положениями Конституции России и / или являются нарушением запретов, предусмотренных административным и уголовным законодательствами Российской Федерации, орган исполнительной власти субъекта Российской Федерации или орган местного самоуправления немедленно сообщает организатору публичного мероприятия посредством хорошо мотивированного письменного предупреждения, что в случае если такого рода несоответствия и (или) нарушения происходят в течение собрания, то организатор публичного мероприятия, равно как и другие его участники, могут быть привлечены к ответственности в соответствии с установленным порядком. Уполномоченные органы рассматривают и другую информацию в зависимости от обстоятельств каждого конкретного случая на основании критериев оценки, с учетом конкретных доказательств, таких как сообщения от отдельных физических и юридических лиц, сообщения средств массовой информации и оперативная информация свидетельствующих о возможности того, что организаторами общественного собрания и его участниками могут совершаться преступления или административные правонарушения, в то время как такие собрания были организованы и проведены, несмотря на то, что орган исполнительной власти или орган местного самоуправления, обладающие такой информацией, не имеют права запрещать общественное собрание. В этом контексте, буквальное толкование законодательства и правоприменительная практика иллюстрируют тот факт, что уполномоченные органы решают исходя из "иных доказательств" в каждом конкретном случае основывались на критерии оценки, с учетом конкретных доказательств, таких как сообщения физических и юридических лиц, средств массовой информации и оперативной информации, свидетельствующих о наличии возможности того, что организаторы массовых мероприятий и их участники могут совершать преступления или административные правонарушения во время организации и проведения таких мероприятий."
47. Венецианская комиссия не имела доступа к судебным решениям или другим источникам, позволяющим оценить описанную российскими властями практику назначения санкций за нарушения Закона о собраниях, и противопоставить этому описанию критику, полученную от НПО. Венецианская комиссия ограничивает свой комментарий повышенной обеспокоенностью о том, что санкции, следующие за простым отказом организаторов удовлетворить требования о сроках уведомления или "приглашении властей вести переговоры" об изменении места и / или сроков проведения публичного мероприятия или согласиться с альтернативным предложением властей, вероятно, будут непропорциональными и будут иметь необоснованно негативное воздействие на организаторов публичных мероприятий.
IV. Выводы
48. Венецианская комиссия напоминает, что право на проведение мирных собраний, закрепленное в статье 11 Европейской конвенции о защите прав человека и основных свобод является фундаментальным правом, и одной из основ демократического общества. По ее мнению, эффективные гарантии права на свободу собраний зависят, в первую очередь, от качества правового регулирования его осуществления, но также является важным и то каким образом такое правовое регулирования понимается и реализуется. Презумпция в пользу проведения собрания имеет основополагающее значение и должна влиять на использование исполнительной властью и правоохранительными органами своих полномочий по усмотрению.
49. Основные результаты анализа Закона о собраниях Венецианской комиссией в части статьи 11 ЕКПЧ, можно резюмировать следующим образом:
· Рекомендуется, чтобы презумпция в пользу проведения собраний, а также чтобы принципы пропорциональности и недискриминации быть прямо включены в текст Закона о собраниях
· Режим предварительного уведомления согласно статьям 5.5, 7 и 12 Закона о собраниях должен быть пересмотрен; сотрудничество между организаторами и властями согласно статье 12 Закона о собраниях должно быть урегулировано на добровольной основе при условии уважения автономии собраний без лишения организаторов права устраивать собрания в результате неспособности согласовать какие-либо изменения в формате собрания либо удовлетворить сроки уведомления о публичном мероприятии; полномочия исполнительной власти по изменению формата публичного мероприятия должны быть четко ограничены случаями когда на это есть веские причины (статья 11.2 ЕКПЧ), с должным уважением принципов соразмерности и недискриминации и презумпции в пользу проведения собраний.
· Право на обжалование решений в суде (статья 19 Закона о собраниях) приветствуется; необходимо предусмотреть, чтобы решение суда выносилось до запланированной даты собрания, например, посредством принятия судебных приказов;
· Спонтанные собрания и безотлагательные собрания, а также одновременные и контр-демонстрации должны быть разрешены, если они носят мирный характер и не представляют прямой угрозы применения насилия или серьезной угрозы общественной безопасности;
· Перечень оснований для ограничения проведения собраний должен быть сокращен, чтобы позволить применение принципа пропорциональности в целях приведения их в соответствие со статьей 11.2 ЕКПЧ; причины приостановления и прекращения собрания должны быть ограничены угрозой общественной безопасности или опасностью насильственных действий;
· Обязанности организаторов, указанные в статье 5.4 Закона о собраниях должны быть сокращены, а их ответственность за поддержание общественного порядка должна быть ограничена проявлением должной осмотрительности;
· Сплошные ограничения в отношении времени и мест проведения публичных мероприятий должны быть уменьшены.
50. Венецианская комиссия надеется, что российские власти будут участвовать в конструктивном диалоге с целью улучшения Закона о собраниях и обеспечения беспрепятственного осуществления права на свободу мирных собраний в Российской Федерации. Венецианская комиссия готова оказать поддержку.
� CommDH(2011)32, 30 сентября 2011 года, 
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� ЕСПЧ, "Баранкевич против России" (Barankevich v. Russia) от 26 июля 2007 года, пар. 24 и 25.


� ОБСЕ / БДИПЧ – Руководящие принципы по свободе мирных собраний Венецианской комиссии (Venice Commission Guidelines on Freedom of Peaceful Assembly), в редакции 2010 года, http://venice.coe.int/docs/2010/CDL-AD(2010)020-e.asp?PrintVersion=True.


� См., в т.ч., CDL-AD(2010)031; CDL-AD(2010)050; CDL-AD(2010)049.


� Собрания, состоящие из одного человека, и пикеты не требуют уведомления. Необходимо отметить в этой связи, что согласно ЕКПЧ собрание требует присутствия нескольких участников, в то время как пикетирование с участием лишь одного лица защищается свободой выражения своего мнения согласно статье 10 ЕКПЧ.


� ЕСПЧ, Сергей Кузнецов против России (Sergey Kuznetsov v. Russia) от 23 октября 2008 года, § 43; Букта и другие против Венгрии (Bukta and Others v. Hungary), § 35; Оя Атаман против Турции (Oya Ataman v. Turkey) от 5 декабря 2006 года, § 39; Rassemblement jurassien et Unité jurassienne v. Switzerland, No 8191/78, Решение Комиссии от 10 октября 1979 года, DR 17, p. 119; и также Plattform "Ärzte für das Leben" v. Austria, решение от 21 июня 1988, Series A №. 139, стр.. 12, §§ 32 34.


� См. Правила, Примечания, пар. 117.


� Комментарии Института законодательства и сравнительного правоведения при Правительством России, CDL(2012)023);


CommDH(2011)32, 30 сентября 2011 года. Эти комментарии не содержат ссылок на судебные решения по Закону о собраниях или эмпирических / статистических данных о практике собраний в России и на ограничения, установленные органами государственной власти.


� Решение № 484-O-P от 2 апреля 2009 года. Венецианская комиссия не смогла прочитать полный текст этого решения. У нее был доступ к аннотации на английском языке, опубликованной Oxford Reports on International Law, ILDC 1480 (RU 2009), а также к обзору главных аргументов решения, в CommDH(2011)32.


� Настоящее выражение использовалось в особом мнении судьи Кононова в отношении решения № 484-O-P от 2 апреля 2009 года. Такое же мнение было высказано Комиссаром по правам человека в Российской Федерации: “процедура уведомления о проведении всех видов публичных собраний, установленная в Федеральном законе о о собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пикетированиях имеет склонность к тому чтобы свестись к процедуре получения разрешения, которая не основана на законе": Специальный отчет Комиссара по правам человека в Российской Федерации "О конституционном праве на мирные собрания в Российской Федерации" ("On the constitutional right to peaceful assembly in the Russian Federation"), 2007.


� Реализация этого риска может лежать в основе информации, полученной Венецианской комиссией от представителей общественных организаций, о том что на практике соглашение на условиях, содержащихся в запросе, достигается редко.


� ЕВПЧ, Христианско-демократическия народная партия против Молдовы (Christian Democratic People's Party v. Moldova), № 28793/02, § 70; Баранкевич против России (Barankevich v. Russia), решение от 26 июля 2007 года, пар. 26. ; Сергей Куликов против России (Sergey Kuznetsov v. Russia) от 23 октября 2008 года, § 40.


� В первую очередь, ЕСПЧ, Сандей Таймз против Соединенного Королевства (Sunday Times v. UK) решение от 26 апреля 1979 года, пар. 49.


� См. с соответствующими изменениями, ЕСПЧ, Баранкевич против России (Barankevich v. Russia), § 26.


� ЕСПЧ, Golder решение от 21 февраля 1975, Series A №. 18, стр. 16-17, пар. 34.
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� Согласно Статье 5 Закона о собраниях, неграждане, лица, моложе 18 лет (для демонстраций, маршей и пикетов) и недееспособные лица не могут организовывать публичные мероприятия. Этот сплошной запрет является чрезмерным: см. CDL-AD(2010)033, § 28 ; CDL-AD(2009)052, § 29.
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� См. также Специальный доклад Комиссара по правам человека в Российской Федерации "О конституционном праве на мирные собрания в Российской Федерации" ("On the constitutional right to peaceful assembly in the Russian Federation"), 2007.


� См. решение ЕСПЧ Букта против Венгрии (Bukta v. Hungary) (2007), пар.36.
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