ЗАКЛЮЧЕНИЕ СПЕЦИАЛИСТА
на решение администрации города Нижнего Новгорода по ограничению в проведении пикета, заявленного на 09.02.2008 г.
Настоящее заключение подготовлено 18 июня 2008 года в связи с обращением Козловских Ирины Анатольевны.
Цель экспертного заключения – дать оценку соблюдения международно-признанных норм и стандартов прав и свобод человека при осуществлении свободы собраний по оспариваемым в суде действиям и решениям администрации города Нижнего Новгорода.
Для составления заключения были использованы следующие материалы: Уведомление о проведении пикета от 4 февраля 2008 года, ответы на уведомление группы граждан от 05.02.2008 за № 04-442/0/1-08 и от 07.02.2008 г. № 04-442/В1/1-08 за подписью заместителя администрации города Нижнего Новгорода, вице-мэра Т.Н. Беспаловой; заявление И.А. Козловских от 04.05.2008 года, тексты Постановлений главы администрации г. Н. Новгорода № 1764 от 03 мая 2007 года и № 4374 от 26.09.2007 года.
Из представленных материалов следует, что 4 февраля за подписью двух граждан (включая И.А. Козловских) в адрес администрации города Нижнего Новгорода было направлено уведомление о проведении 9 февраля 2008 года пикета. Информирование о намерении проведении публичного мероприятия осуществлялось в установленном законодательством порядке, с соблюдением сроков. 

В ответ на уведомление за подписью заместителя администрации города Нижнего Новгорода, вице-мэра Т.Н. Беспаловой был представлен отказ в согласовании пикета на заявленном месте и предложен на выбор перечень других мест. В качестве довода (обоснования) был представлен следующий: «место проведение пикета,… не входит в перечень мест, для проведения публичных мероприятий». В качестве основания представлена ссылка на постановления главы администрации г. Н. Новгорода № 1764 от 03 мая 2007 года и № 4374 от 26.09.2007 года.
Соблюдение международно-признанных норм и стандартов в сфере обеспечения свободы собрания.

1. Применяемые правовые нормы.
Для представления оценки использованы:

· Конституция Российской Федерации от 12 декабря 1993 года;
· Федеральный закон "О собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пикетированиях" от 19 июня 2004 за № 54-ФЗ.
Договора, ратифицированные Российской Федерации: 

· Международный пакт о гражданских и политических правах ООН, от 16 декабря 1966 г.; 

· Европейская Конвенция по защите прав и основных свобод от 4 ноября 1950 г. (с изменениями от 21 сентября 1970 г., 20 декабря 1971 г., 1 января, 6 ноября 1990 г., 11 мая 1994 г).
Решение международных органов по защите прав человека, решения которых применимы по аналогии (правилу прецедентного дела), согласно раздел 3; статей 31 – 33 Венской конвенции о праве международных договоров от 23 мая 1969 года:
· Решение Европейского суда по делу Эзелин против Франции, 26 апреля 1991 года, № 202;

· Решение Европейского суда по делу Станков и другие против Болгарии Европейский суд по правам человека, 1998 г (вкл. решение о допустимости дела к рассмотрению); 
· Решение Европейского суда по делу Бачковский против Польши от 3 мая 2007 за № 1543/06, п. 71.;
· Решение Европейского суда по делу Махмудов против России от 26 июля 2007 г., жалоба № 35082/04;

· Решение Европейского суда по делу Станков и Объединенная Македонская организация «Илинден» против Болгарии, 2001 г.;
· Решение Европейского суда по делу Платформа «Врачи за жизнь» против Австрии, 1988 г.;
· Решение Европейского суда по делу Галустян против Армении, № 26986/03, от 15 ноября 2007;
· Решение Европейского суда по делу Сиссе против Франции, 2002 г.;
· Решение Европейского суда по делу Г. против Федеративной республики Германия, 1989 г.;
· Решение Европейского суда по делу Станков и Объединенная македонская организация «Илинден» против Болгарии (1998 г., решение о допустимости дела к рассмотрению);
· Решение Комитета по правам человека ООН по делу об отрицании Холокоста Эрнст Зюндель против Канады, Уведомление № 953/2000, UN Doc. CCPR/C/78/D/953/2000 (2003 г.).

Кроме того, приняты во внимание:

· Руководящие принципы по свободе мирных собраний ОБСЕ от 2007 года, имеющих рекомендательный характер;

· Разъяснение Конституционного суда о проверки конституционности ст. 8 ФЗ от 22 февраля 2007 года. № 122, за подписью Советника управления конституционных основ публичной власти и федерального устройства Н.К. Полякова.

Общие принципы обеспечения свободы собраний:
Статья 31 Конституции гарантирует право граждан проводить собрания, митинги и демонстрации, шествия и пикетирование. Такое право признается неотъемлемым и обеспечивается международными договорами. В частности, ст. 21 Международного пакта о гражданских и политических правах ООН, от 16 декабря 1966 г. и ст. 11 Европейской Конвенцией по защите прав и основных свобод, а также ст. 30 Всеобщей декларации прав человека. Кроме того, это право неразрывно сочетается со свободой слова и правом на распространение информации.

Европейский суд по правам человека, исходя из прецедентных дел о признании нарушения права свободы на мирные собрания применяет также следующее положение: «Право на свободу собрания подразумевает как личные встречи, так и общественные в общественных местах, а также собрания на одном месте или процессии; данное право может быть использовано и индивидуальными участниками и организаторами собрания».

В целях обеспечения свободы собраний в Российской Федерации 19 июня 2004 года принят Федеральный закон за № 54-ФЗ "О собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пикетированиях". Закон определяет уведомительную процедуру регистрации публичных мероприятий, согласующуюся в целом с международными нормами защиты и обеспечения свободы собраний, ограничением вмешательства в их проведение.

Практика Европейского суда по правам человека и Комитета (Совета) ООН по правам человека определила следующие принципы, на которых основана защита свободы собраний:

1. Презумпции в пользу проведения собраний; 

2. Обязанность государства защищать мирное собрание. 
3. Законность. 
4. Соразмерность. 
5. Надлежащая практика административного регулирования.
6. Недискриминационность. 
Кроме того, установлены границы (основания) допустимого вмешательства в ограничении свободы собраний, связанные с:

· угрозой насилия для других граждан
, 

· призывами к насилию или пропагандой войны

· когда собрание проводится в заведомо неза​конных целях, или когда на собрании присутствует запрещенная организация
, 

В соответствии с установленным в Европейском суде порядком оценки нарушений прав человека, представленные материалы следует рассматривать в порядке соблюдения основных принципов.
1. Законность нормативного регулирования.
Согласно части 3 статьи 55 Конституции РФ: Права и свободы человека и гражданина могут быть ограничены федеральным законом только в той мере, в какой это необходимо в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства. При этом часть 2 статьи 55 Конституции РФ гарантирует, что «В Российской Федерации не должны издаваться законы, отменяющие или умаляющие права и свободы человека и гражданина».

Это положение определяет обязанность органов власти субъектов федерации и местного самоуправления (как законодательных, так и исполнительных) неукоснительно соблюдать федеральное законодательство, обеспечивающее права и свободы человека. При этом устанавливается запрет и ответственность за принятие любых нормативных актов, не только ограничивающие права человека и гражданина, но любые нормативные акты, регулирующие правоотношения в этой сфере.

Согласно ответу на уведомление группы граждан от 05.02.2008 за № 04-442/0/1-08 заместителя администрации города Нижнего Новгорода, вице-мэра Т.Н. Беспаловой в качестве единственного правового основание для отказа в согласовании пикета, была представлена ссылка на Постановление главы администрации г. Н. Новгорода № 1764 от 03 мая 2007 года и № 4374 от 26.09.2007 года. Иных оснований, в т.ч. соответствующих ст. 8 ФЗ, не имеется. 

Текст принятых Постановлений главы администрации г. Н. Новгорода № 1764 от 03 мая 2007 года и № 4374 от 26.09.2007 года, в свою очередь, не имеет ссылки на федеральные законы, определяющие правомочность его принятия. Поскольку постановления применяются в практике для регулирования правоотношений в сфере соблюдения прав и свобод граждан, они носят нормативный характер. Последствия в их применения определяют (согласно письма  заместителя администрации города Нижнего Новгорода, вице-мэра Т.Н. Беспаловой от 07.02.2008 г. № 04-442/В1/1-08), запрет на проведение публичного мероприятия.
В качестве основания для принятия Постановления были указаны следующие основания: «создания условий для организации досуга и массового отдыха  жителей города Нижнего Новгорода, содействия проведению публичных мероприятий на территории города Нижнего Новгорода». Кроме того, было указано, что глава администрации города Нижнего Новгорода принимает «во внимание обращения и жалобы жителей города Нижнего Новгорода, организаций различных форм собственности».
Представленные основания не содержат юридического смысла, и представляются исключительно декларативными. 
Таким образом, оспариваемые постановления, а также вынесенные на основании таких постановлений администрацией города Нижнего Новгорода решения, являются заведомо незаконными.

2. Законность обеспечения свободы собраний.

Ст.ст. 13, 15-17 ФЗ от 19 июня 2004 за № 54-ФЗ "О собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пикетированиях" допускает вмешательство (представление интересов) в публичные мероприятия органов власти субъекта РФ или местного самоуправления (регистрирующего уведомления). Однако такое вмешательство ограничено процедурой на период проведения публичного мероприятия и допускается только через соответствующее уполномоченное лицо. Никакие иные полномочий, в т.ч. в профилактических целях при рассмотрении уведомления, ФЗ для регистрирующего органа не допускает.

В качестве ограничений по месту проведения мероприятий ст. 8 ФЗ установлен исчерпывающий список режимных территорий, однако и такие территории не могут быть использованы для однозначного запрета в проведении публичных мероприятий. И в этом случае допускается процедура согласования с организаторами форм и методов проведения публичных мероприятий.
Согласно разъяснению Конституционного суда: «… устанавливая границы дозволенного поведения участников публичных мероприятий в части, касающейся мест их проведения, Закон тем самым не допускает возможность произвольного усмотрения органа исполнительной власти субъекта Российской Федерации или органа местного самоуправления. Кроме того, предусмотренное Законом согласование организатором публичного мероприятия с органом исполнительной власти субъекта Российской Федерации или органом местного самоуправления изменения по их мотивированному предложению места проведения публичного мероприятия позволяет достигнуть сторонам договоренности, определяться по поставленному вопросу таким образом, чтобы не допустить угрозы безопасности публичного мероприятия».

Любое решение органов власти по поводу проведения мирных собраний (демонстраций, пикетов, митингов, шествий) должно содержать позитивное обязательство в поддержке таких мероприятий, поскольку свобода собраний презюмируется перед иными интересами.

Согласно оценке Европейского суда: «Государства должны не только охранять право мирных собраний, но воздерживаться от беспричинных косвенных ограничений данного права. Ввиду особого характера свободы собрания и ее прямого отношения к демократии, должны быть убедительные причины для посягательства на данное право»
 
Позитивные обязательства означают также, что регистрирующий орган (в данном случае – администрация местного самоуправления города Нижнего Новгорода обязана) во всех случаях защищать инициативу проведения публичного мероприятия перед иными интересами. В частности, перед интересами учреждений и предприятий (как государственных, так и частных) и определяет при этом обязанность власти в его обеспечении.

В частности, в деле «Эпплби и др. против Соединенного Ко​ролевства» (2003 г.) Европейский суд по правам человека постановил, что успешная реализация права на свободу выражения мнения «не просто зависит от обязанно​сти государства воздерживаться от вмешательства, но и может потребовать активных мер защиты даже в сфере отношений между частными лицами». 

«В том случае,…. когда запрет на доступ в частные владения препятству​ет любой эффективной реализации свободы выражения мнения или можно сказать о том, что произошло нарушение самой сути этого права, Суд не ис​ключает возможности возникновения активного обязательства государства по защите реализации прав, которые гарантируются Конвенцией, путем ре​гулирования прав на частную собственность. Примером может служить город с самоуправлением, где все муниципальные органы контролируются частной организацией»
.

Таким образом, администрация города Нижнего Новгорода несет обязательства в принятии решений (мер) по обеспечению публичного мероприятия на заявленной территории. И в этой связи, - правомочна принимать решения, ограничивающие интересы хозяйствующих субъектов по месту проведения публичного мероприятия. Например: прекращать строительные работы и т.п.
Такие решения должны быть признаны законными.

Примат свободы собрания также определяет обязательства иных органов государственной власти и местного самоуправления. В частности, в ограничении движения транспорта по месту проведения публичного мероприятия. В соответствии с решением Европейского суда по делу Бачковский против Польши от 3 мая 2007, пункт 71, по месту проведения не могут применяться требования правил дорожного движения, поскольку их применение «несовместимы с конституционными гарантиями свободы собрания».

Обжалуемые постановления администрации города Нижнего Новгорода не содержат ни одно из положений о целях и средствах обеспечения свободы собраний и в целом, противоречат презумпции проведения мирных собраний. Они также применяют ненадлежащую практику административного регулирования (регистрации), противоречащей презумпциям свободы собраний, а также невиновности (добросовестности) организаторов публичного мероприятия. 

Таким образом, содержание обжалуемых Постановлений администрации города Нижнего Новгорода и последующие решения не только устанавливают ненадлежащий порядок административного регулирования, но и прямо противоречат законным обязательствам и задачам местной администрации.
Такие решения не совместимы с требованиями к государственным служащим в Российской Федерации.

3. Допустимость вмешательства в ограничения свободы собраний 
При принятии администрацией города Нижнего Новгорода постановления «О местах проведения публичных мероприятий» были использованы доводы, поясняющие задачу его принятия в обеспечении различных интересов. В частности: 

· условий для организации досуга и массового отдыха  жителей города Нижнего Новгорода

· интересов жителей города Нижнего Новгорода, 

· организаций различных форм собственности:  

Такие доводы подлежат оценке с точки зрения допустимого вмешательства в ограничение свободы собраний.

Положение части 3 статьи 55 Конституции РФ определяет условия ограничения прав и свобод граждан (в т.ч. свободы собраний) в интересах защиты конституционных принципов. Однако применяется в условиях «только в той мере, в какой это необходимо». Это положение созвучно с принципами соразмерности, адекватности и доказательности непосредственной угрозы для конституционных ценностей. В свою очередь Европейский суд использует подробную оценку соразмерности ограничения прав и свобод, с точки зрения допустимости такого ограничения в демократическом обществе.
Согласно решениям Европейского суда по делам Станков и Объединенная македонская организация «Илинден» против Болгарии (2001 г.), п. 87. а также Объединенная коммунистическая партия Турции и другие против Турции (решение от 30 января 1998 г.), п. 47: Принцип соразмерности требует полной и объективной оценки конкретных обстоятельств, оказывающих влия​ние на проведение собрания. Европейский суд по правам человека постановил также, что основания, на которые государственные власти ссылаются для подтверждения соразмерности своих действий, - должны быть «существенными и достаточными», а также опираться на «приемлемую оценку соответствующих фактов».

Соответственно, в деле Махмудов против России от 26 Июля 2007 г. (жалоба № 35082/04), Европейский суд также рассматривал обстоятельства задержание организатора публичного мероприятия по подозрению в нарушении порядка проведения публичного мероприятия. И в этом случае, определил, что такое может быть оправдано только «разумной необходимостью при подозрении, на основе которого совершается арест. «Достаточное подозрение предполагает существование фактов или информации, которые бы удовлетворили объективного наблюдателя в том, что предполагаемое лицо могло совершить правонарушение». 

В этой связи, следует отметить, что Европейских суд рассматривал дела, где оспаривались различные доводы, используемые при ограничении свободы собраний. И во всех случаях превентивного ограничения свободы собраний (в частности, при процедуре согласования), Европейский суд признал такие действия (доводы и основания) - нарушающими права человека и необоснованными в применении.
В частности, по основаниям обеспечения общественной безопасности (включая обеспечения безопасности других лиц):

В деле Махмудов против России от 26 Июля 2007 г. № 35082/04, суд признал, что доводы в ограничения собрания в связи «с опасностью террористической угрозы» не обоснованы, поскольку о такой угрозе не имелось доказательств, в т.ч. у регистрирующего органа (мэрии г. Москвы). Кроме того, Европейский суд признал противоправными действия мэрии г. Москвы, которая при использовании доводов о террористической угрозе провела в публичных местах собственные мероприятия. В этой связи суд дал оценку действиям регистрирующего органа «отменив собрание истца, местные власти вели себя деспотично. Суд находит, что не было основания для посягательства на право истца собираться» (пункт 72).

Таким же образом, в деле Станков и Объединенная Македонская организация «Илинден» против Болгарии (2001 г.) суд признал, что соображения безопасности (даже конституционных ценностей) не могут служить основанием для ограничения свободы собраний в том случае, если не превышен «порог допустимости». В частности, - в проявлении насильственных действий. В данном деле Европейский суд сформулировал особое требование к процедуре регистрации, применяющееся ФЗ в ст. 12: «Автоматическое применение превентивных мер для по​давления свободы собраний и свободы выражения мнения, за исключением случаев подстрекательства к применению насилия или отрицания демократических принци​пов (независимо оттого, насколько шокирующими и неприемлемыми определенные мнения или выражения могут представляться властям и насколько противозаконны​ могут быть предъявляемые ими требования), идет во вред демократии и зачастую даже ставит ее под угрозу»
.
 «Суд постановил, что, несмотря на то, что рассматриваемые вопросы имели отношение к государственным символам и национальной принадлежности, это не было доста​точным поводом для предоставления государственным органам такой широкой свободы действий».

В решении суда Махмудов против России, также было признано не правомерным ограничение публичного мероприятия по доводам проведения на заявленном месте другого публичного мероприятия. В деле Бачковский против Польши от 3 мая 2007 за № 1543/06 Европейский суд признал, что ограничение собраний, предпринятых мэрий в связи с другими заявками на публичные собрания не допустимы. Поскольку, мэрия не предприняла никаких мер по распределению собраний на территории. При этом опасения мэрии об угрозах участников не могли быть приняты во внимание, поскольку они не были основаны на фактах.

Не допустимость такого ограничения определяется также обязательством государства в соблюдении права на контр-демонстрацию (вытекающую из презюмирования «свободы собраний»).

В частности, решением Европейского суда по правам человека по делу Плат​форма «Врачи за жизнь» против Австрии (1988 г.), было установлено, что «право на контр-демонстрацию не может распространяться на действия, препятствующие реализации права на демон​страцию».
 Следовательно, поскольку каждый человек или группа лиц имеют право выражать свои взгляды без вмешательства со стороны других лиц, контр-демонстранты не должны прерывать действия тех, кто не разделяет их взгляды.
Доводы, представленные администрацией города Нижнего Новгорода в обосновании принятых постановлений не могут быть признанны приемлемыми с позиции защиты конституционных принципов и оправдан условиями, допустимыми в демократическом обществе. Более того, в представленном изложении такие доводы содержат пристрастную оценку (в частности, в терминах - «принимая во внимание»), а значит, - могут иметь дискриминационные последствия. Довод о «содействии проведению публичных мероприятий на территории города Нижнего Новгорода» не соответствует целям и последствиям постановления.
Исходя из изложенного, следует, что сама процедура регистрации уведомлений не предусматривает запрещение собраний по обстоятельствам, допускающим «ограничения прав граждан в демократическом обществе». Всякое предложение органа власти может иметь рекомендательный характер, который может, но не обязан учитывать, организатор публичного мероприятия. 

Отсюда следует, что любое нормативное регулирование такого порядка на уровне региональных и местных властей не только не правомерно, но и вредно, поскольку порождает неправомерные ограничения. Такие представления представителей власти содержат патерналистские представления, не совместимые с презюмированием прав человека. Более того, они становятся препятствием для дружественного и паритетного соглашения с организаторами, в том случае, если органу власти хотелось бы уменьшить негативные последствия (неудобства, расходы) от проведения публичного мероприятия. В этой связи, вред от таких решений и действий органов власти затрагивает не только организаторов и участников публичного мероприятия, но и всех горожан.
Согласно изложенному, нахожу, что текст постановлений администрации города Нижнего Новгорода и принятые в соответствии с ним решения противоречат международным гарантиям (нормам) в соблюдении прав человека.
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� Дело Махмудов против России от 26 Июля 2007 г. № 35082/04, п.55, Джавит Ан против Турции, № 20652/92, § 56, ECHR 2003, III, и Христиане против расизма и фашизма против Соединенного Королевства № 8440/78, решение Комиссии от 16 июля 1980 года, Решения и Протоколы 21, стр. 138, стр. 148).


� � HYPERLINK "http://www.legislationline.org" ��www.legislationline.org�. ОБСЕ.


� Дело ЕС Сиссе против Франции (2002 г.), пункт 37 «На практике, единственным видом собраний, которые нельзя было отнести к категории «мирных собраний», были собрания, в которых организаторы и участники намеревались применять насилие». Также см. Г. против Федеративной республики Германия (1989 г.),


� Решение Комитета по правам человека ООН по делу об отрицании Холокоста Эрнст Зюндель против Канады, Уведомление № 953/2000, UN Doc. CCPR/C/78/D/953/2000 (2003 г.).


� Дело ЕС Станков и Объединенная македонская организация «Илинден» против Болгарии (1998 г., решение о допустимости дела к рассмотрению).


� Ответ Конституционного суда о проверки конституционности ст. 8 ФЗ от 22 февраля 2007 года. № 122, Советник управления конституционных основ публичной власти и федерального устройства Н.К. Полякова


� Дела Махмудов против России от 26 Июля 2007 г. № 35082/04, п. 64, Оуранио Тохо против Греции, № 74989/01, п. 36, ECHR 2005?X (отрывки), и Адал против Турции, № 38187/97, п. 267, 31 марта 2005.


� Дело Эпплби против Соединенного Королевства (2003 г.), пункт 39, со ссылками на дела Озгур Гюндем против Турции (2000 г.), пункты 42-46, а также Фуэнтес Бобо против Испании (2000 г.), пункт 38.


� Дело Бачковский против Польши от 3 мая 2007 за № 1543/06, п. 71.


� Дело Станков и Объединенная македонская организация «Илинден» против Болгарии (2001 г.). п. 80


� Дело Бачковский против Польши от 3 мая 2007 за № 1543/06, п. 71.


� Дело Платформа «Врачи за жизнь» против Австрии (1988 г.), п. 32.





