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Предисловие
Право на свободу мирных собраний является неотъемлемым условием реализации других прав человека, таких как свобода выражения мнения. Право на свободу собраний, как одна из истинных основ демократии, закреплено в основных договорах по правам человека, а также в обязательствах в рамках ОБСЕ, которые взяли на себя государства-участники в 1990 году в Копенгагене. Мое Бюро оказывает законодательную поддержку государствам-участникам с тем, чтобы они могли обеспечить соответствие своего законодательства о свободе мирных собраний принятым в рамках ОБСЕ обязательствам и международным нормам. Настоящие «Руководящие принципы по свободе мирных собраний» станут еще одним важным элементом такой поддержки и дополняют базу данных БДИПЧ Legislationonline.org, которая содержит примеры из законодательства разных стран, призванные помочь законодателям при разработке законов, регулирующих реализацию права на свободу собраний.
Международные нормы, несомненно, четко устанавливают общие принципы, но при этом в распоряжении законодательных и исполнительных органов недостаточно документов, которые бы показывали, как реализация права на свободу мирных собраний может регулироваться в законах и на практике на государственном уровне. Сам по себе хороший закон не может автоматически привести к улучшениям на практике. В странах, где в этой сфере были приняты специальные законы, можно в ряде случаев наблюдать тенденцию к ограничению рисков, которая отражается в применении к мирным собраниям так называемого принципа «управления и контроля». Такой подход выражается в принятии еще большего числа предписаний, усилении контроля и увеличении количества бюрократических преград. Например, к манифестациям и митингам не всегда относятся как к обыденному явлению и элементу плюралистической демократии. Власти зачастую с подозрением относятся к таким собраниям, в связи с чем и возникает тенденция к усилению регулирования и контроля. Эта тенденция, несомненно, способствует увеличению пропасти между гражданским обществом и правительствами. Короче говоря, я считаю, что некоторые законодательные нормы и практические меры, с которыми мы сталкиваемся в регионе ОБСЕ, свидетельствуют о том, что именно государство регулирует данное право таким образом, что зачастую de facto препятствует реализации права на свободу собраний. Это побудило БДИПЧ разработать руководящие принципы, в которых были бы сформулированы минимальные нормы, которые следует соблюдать властям стран-участниц в процессе регулирования этого права. Плод этого труда, «Руководящие принципы по свободе мирных собраний», предназначены как для законодателей, так и для практиков, несущих ответственность за реализацию законов.

Для того чтобы настоящие «Руководящие принципы» можно было использовать в контексте разных стран, в них не делается попыток представить решения, которые бы подходили всем без исключения; они скорее направлены на отражение передового международного опыта. Поэтому БДИПЧ создал совет экспертов и провел четыре «круглых стола» с тем, чтобы в процессе разработки данного документа действительно учитывались разные мнения с привлечением разных участников. Эти круглые столы помогли нам определить тенденции и стереотипы, существующие на пересечении между законом и реальными ситуациями. В 2006 году в работе круглых столов приняло участие более 150 практиков и ученых из большинства государств-участников ОБСЕ.

Завершая этот процесс, мы с радостью предлагаем данные «Руководящие принципы» вниманию государств-участников ОБСЕ и широкой общественности. «Руководящие принципы» — это живой инструмент, ценность которого будет возрастать по мере его периодического обновления. Они определяют параметры реализации законодательства в соответствии с международными нормами и приводят примеры действия основных принципов на основе передового опыта отдельных государств-участников. Мы надеемся, что этот документ будет полезен многим: законодателям, сотрудникам полиции, должностным лицам, судьям, ученым, а также участникам неправительственных организаций, которые, как мы рассчитываем, поделятся своими знаниями и опытом и тем самым еще более обогатят этот документ.
Посол Кристиан Штрохал 

Директор БДИПЧ
Введение
Настоящие «Руководящие принципы по свободе мирных собраний», а также «Пояснительные комментарии» были подготовлены Советом экспертов по вопросам свободы собраний Бюро по демократическим институтам и правам человека (БДИПЧ) Организации по безопасности и сотрудничеству в Европе (ОБСЕ) при консультативной поддержке Европейской комиссии за демократию через право (Венецианской комиссии) Совета Европы. Данный документ учитывает замечания, полученные от участников Венецианской комиссии, к которым авторы обращались за консультациями на первоначальном этапе подготовки проекта «Руководящих принципов»1.
«Пояснительные комментарии», которые составляют неотъемлемую часть «Руководящих принципов», следует рассматривать вместе с ними.
Первоначальный проект «Руководящих принципов», подготовленный БДИПЧ, стал прочной основой для дальнейшей работы. Проект был размещен на веб-сайте БДИПЧ и распространен среди всех участников процесса разработки документа, в частности среди участников консультативных встреч в рамках круглых столов, проведенных в Тбилиси, Белграде, Алматы и Варшаве. На этих круглых столах (все они прошли в 2006 году) присутствовало более 150 участников от 29 разных государств ОБСЕ. Участники представляли множество различных интересов: на круглых столах присутствовали представители правоохранительных органов и неправительственных правозащитных организаций, правительственные чиновники, организаторы собраний, ученые-теоретики и практикующие юристы. При составлении «Руководящих принципов» и пояснительных комментариев к ним принимались во внимание как мнения участников, высказанные в ходе проведения круглых столов, так и комментарии, полученные после. Без этого вклада, отражающего всю широту практического опыта в самых разных контекстах, данный документ был бы менее универсальным.
Законодательное регулирование права на свободу собраний представляет собой сложную задачу. Чтобы наилучшим образом способствовать реализации этого права, надлежит учитывать множество процессуальных и материально-правовых проблем. Кроме того, в разных государствах-участниках ОБСЕ подходы к регулированию свободы собраний существенно различаются — от принятия единого сводного закона до включения положений о мирных собраниях в ряд различных законов (в их числе могут быть законы, рассматривающие полномочия правоохранительных органов, уголовный и административный кодексы, законодательство по борьбе с терроризмом, законы о выборах и даже строительно-архитектурные нормы). Учитывая эти различия, а также принимая во внимание разнообразие контекстов в разных странах (в особенности, в отношении демократических традиций, соблюдения верховенства закона и независимости судебных органов), «Руководящие принципы» и пояснительные комментарии нему не предлагают готовых решений. Создание единого, применимого во всех ситуациях типового закона, который мог бы быть принят всеми государствами ОБСЕ, невозможно, да и нежелательно. «Руководящие принципы» и комментарии к ним скорее направлены на прояснение ключевых вопросов и обсуждение возможных путей их решения.
«Руководящие принципы» и прилагаемые комментарии основаны на международных и региональных договорах по вопросам защиты прав человека2, на достижениях развивающейся правоприменительной практики различных государств (которая, inter alia, отражена в решениях национальных судов)3, а также на общих принципах права, признаваемых сообществом государств. Документ четко определяет минимальные отправные параметры этих норм, тем самым устанавливая определенные пороговые значения, которые власти каждой страны должны учитывать в процессе регулирования права на свободу мирных собраний. При этом «Руководящие принципы» и прилагаемые комментарии отличаются от других текстов, в которых просто делается попытка кодифицировать эти нормы или резюмировать соответствующее прецедентное право. Вместо этого «Руководящие принципы» призваны способствовать развитию самых высоких стандартов, в связи с чем в них приводятся примеры передовой практики (меры, которые успешно применяются в практике ряда стран, или меры, которые явно способствовали обеспечению достаточной защиты права на свободу собраний).
Когда речь идет о регулировании реализации права на свободу собраний, качественно разработанное законодательство является необходимым условием для определения полномочий властей. Это означает, что для правительств и всех участников законотворческого процесса обязательным его этапом должны быть консультации с отдельными лицами и группами (включая и местные правозащитные организации), права которых затрагивает данное законодательство. Однако зачастую сложность заключается не в формулировке закона, а в его применении. Поэтому, хотя данные «Руководящие принципы» и комментарии к ним направлены на информирование участников разработки законодательства о свободе собраний, данный документ также обращен и к тем, кто несет ответственность за исполнение этого законодательства (к соответствующим административным и правоохранительным органам), и к тем, кого затрагивает его применение. «Руководящие принципы» и комментарии к ним адресованы практикам в разных сферах: законодателям, политикам, юристам, сотрудникам полиции, местным властям, профсоюзным деятелям, организаторам и участникам собраний, неправительственным организациям (НПО), а также тем, кто организует и проводит наблюдение как за реализацией права на свободу собраний, так и за правоприменительной практикой полиции.
Текст «Руководящих принципов» содержится в разделе А, тогда как раздел В, «Пояснительные комментарии», не только необходим для правильного понимания и толкования этих принципов, но также приводит примеры наиболее позитивного опыта, что придает особую ценность данному документу. Часть I раздела В (главы 1-4) подчеркивает значение права на свободу собраний и дает общее описание этого права. В этой части приводится ряд общих принципов, которыми следует руководствоваться при регулировании этого права (глава 2), определяются законные основания для ограничения данного права и виды такого ограничения (глава 3), а также рассматриваются соответствующие процессуальные вопросы (глава 4). Часть II (главы 5-7) имеет более практическую направленность и рассматривает вопросы реализации законодательства о свободе собраний. В этой части определяются права и обязанности сотрудников правоохранительных органов (глава 5) и организаторов собраний (глава 6), а также роль других заинтересованных сторон (глава 7). В приложении А приведен перечень дел, на которые имеются ссылки в настоящем документе, а в приложении В — глоссарий используемых терминов (с русско-английским переводом). Глоссарий содержит основные термины и понятия, используемые в настоящих «Руководящих принципах» и комментариях к ним. В приложении С приводятся краткие биографии членов Совета экспертов БДИПЧ по вопросам свободы собраний.
Текст «Руководящих принципов» и комментариев к ним можно найти и скачать на веб​сайте БДИПЧ, а также в базе данных БДИПЧ по законодательству, которая находится по адресу: www.legislationline.org. В ней также представлено законодательство различных государств по публичным собраниям и другие связанные с этими вопросами юридические материалы.
«Руководящие принципы» и комментарии к ним являются живым документом и, без сомнения, будут пересматриваться с течением времени. БДИПЧ приветствует любые замечания и предложения, которые следует направлять по следующему электронному адресу: assembly@odihr.pl.
Примечания
1. См. Документ CDL-AD(2005)040 «Opinion on OSCE/ODIHR Guidelines for Drafting Laws Pertaining to Freedom of Assembly» [Мнение о Руководящих принципах ОБСЕ/БДИПЧ по подготовке законодательства о свободе собраний], принятое Венецианской комиссией Совета Европы на 64 пленарном заседании в Венеции, 21-22 октября 2005 года. Следует отметить, что представитель Венецианской комиссии (Петер Пасолаи из Венгрии) принимал участие в заседании круглого стола в Варшаве — одном из четырех заседаний круглого стола, на которых обсуждались данные «Руководящие принципы».
2. Главным образом, соответствующие нормы, закрепленные в Международном пакте о гражданских и политических правах и в Европейской конвенции о правах человека, а также в решениях Комитета ООН по правам человека и Европейского суда по правам человека, в указанном порядке.
3. Включая конституционные суды не только государств-участников ОБСЕ, но и других государств.
РАЗДЕЛ А
Руководящие принципы
по свободе мирных собраний

Нормативно-надзорная деятельность в области свободы мирных собраний
Значение свободы собраний. Мирные собрания могут служить множеству целей, вклю​чая выражение взглядов и защиту общих интересов. Свобода мирных собраний может быть важным звеном в процессе сохранения и развития культуры, а также сохранения идентично​сти национальных меньшинств. Ее также считают одной из основ действующей демократии, а защита свободы собраний необходима для создания толерантного общества, в котором могут мирно сосуществовать группы с различными убеждениями, нормами поведения или принципами.
Определение собрания
a.
В контексте настоящих «Руководящих принципов» термин «собрание» означает наме​
ренное и временное присутствие в общественном месте, которое не является зданием
или сооружением, группы лиц с целью выражения общих интересов.
b.
Данное определение не следует толковать таким образом, который бы препятство​
вал распространению принципа защиты на другие виды мирных собраний, такие как
собрания, проходящие на территории государственных или частных объектов или
сооружений. В то время как все виды публичных собраний заслуживают защиты, в отно​
шении публичных собраний, проходящих в общественных местах, которые не являются
зданиями или сооружениями, возникают особые вопросы регулирования, что и дела​
ет такие собрания предметом рассмотрения настоящих «Руководящих принципов».
Защите подлежат лишь мирные собрания. Собрание следует определять как мирное, если его организаторы имеют мирные намерения. Термин «мирное» следует интерпрети​ровать как включающий в себя поведение, которое может раздражать или обижать лиц, не согласных с поддерживаемыми данным собранием идеями или заявлениями, а также как включающий даже такое поведение, которое направлено на намеренное воспрепятство​вание или создание помех действиям третьих лиц. Участие в публичном собрании должно быть добровольным.
Шесть руководящих принципов
Принцип 1. Презумпция в пользу проведения собраний. Так как право на свободу мир​ных собраний относится к основным правам, его реализацию следует по мере возможности обеспечивать без регулирования. Все, что закон непосредственно не запрещает, следует считать разрешенным, и от желающих принять участие в собрании не следует требовать получения разрешения на его проведение. В законодательстве следует четко и недвусмыс​ленно установить презумпцию в пользу свободы собраний.
Принцип 2. Обязанность государства защищать мирное собрание. В обязанности государства входит создание достаточных механизмов и процедур, позволяющих обеспе​чить практическую реализацию свободы собраний без чрезмерного бюрократического регулирования.
Принцип 3. Законность. Любые налагаемые ограничения должны быть основаны на по​ложениях закона. Сам закон должен соответствовать международному законодательству в сфере прав человека, а также быть достаточно четко сформулирован, чтобы позволить каждому определить, вступает ли его поведение в противоречие с нормами закона, и каки​ми могут быть наиболее вероятные последствия таких нарушений.
Принцип 4. Соразмерность. Любые ограничения в отношении свободы собраний долж​ны быть соразмерными. В процессе достижения властями законных целей предпочтение следует отдавать мерам, предусматривающим наименьший уровень вмешательства. При​нудительное прекращение собраний может рассматриваться лишь как самая крайняя мера. Тем самым принцип соразмерности требует, чтобы власти не прибегали к постоян​ной практике применения ограничений, которые значительным образом меняют характер мероприятия — например, изменяя маршрут шествий таким образом, чтобы он проходил через удаленные от центра районы города. Автоматическое применение предусмотренных законом ограничений обычно приводит к тому, что под действие ограничений подпадает чрезмерное количество мероприятий, что не соответствует принципу соразмерности, так как не учитывает конкретные обстоятельства в отдельно взятом случае.
Принцип 5. Надлежащая практика административного регулирования. Обществен​ности следует знать, какой государственный орган несет ответственность за принятие решений в отношении регулирования свободы собраний, и это должно быть четко закре​плено в законе. Органу регулирования следует обеспечить, чтобы широкая общественность имела достаточный доступ к достоверной информации, а также обеспечить доступность и прозрачность своих процедур.
Принцип 6. Недискриминационность.
a.
Все люди в равной степени имеют право на реализацию свободы мирных собраний.
При регулировании свободы мирных собраний ответственные органы власти обя​заны не допускать дискриминации в отношении какого-либо лица или группы лиц
по какому бы то ни было признаку, в том числе по признаку расы, цвета кожи, пола,
языка, религии, политических или иных убеждений, национального или социального
происхождения, имущественного, сословного или иного положения. Право на сво​боду организации публичных собраний и участия в них должно быть гарантировано
как отдельным лицам, так и организациям; представителям меньшинств и коренного
населения; гражданам и негражданам (включая лиц без гражданства, беженцев, иност​ранных граждан, лиц, ищущих убежища, мигрантов и туристов); мужчинам и женщинам;
а также лицам, не обладающим полной правоспособностью, включая лиц с психичес​кими расстройствами.
b.
Закон должен признавать право ребенка на организацию мирных собраний и участие
в них. С учетом развивающихся способностей ребенка, право детей на организацию
собраний может быть ограничено, например, путем установления определенного ми​нимального возраста для организаторов, или требования о получении согласия их
родителей или законных опекунов.
c.
Не следует ограничивать свободу собраний полицейских или военнослужащих, за ис​ключением случаев, когда такие ограничения напрямую связаны с исполнением ими
служебного долга, и то лишь в объеме, который абсолютно необходим с точки зрения
выполнения профессиональных обязанностей.
Ограничения свободы собраний

1. Законные основания для ограничения. Законные основания для ограниче​ния установлены международными и региональными документами по правам человека,
и в национальное законодательство не следует вводить дополнительные основания для
ограничений.
2. Ограничения в отношении времени, места и порядка проведения собраний.
Орган регулирования имеет возможность применять широкий спектр ограничений, ко​торые не оказывают влияния на выражаемое мнение. Как правило, следует обеспечивать проведение собраний в зоне видимости и слышимости той аудитории, к которой обраще​но данное собрание.
Процессуальные вопросы
1. Предварительное уведомление. В положениях закона о предварительном уве​домлении следует предусмотреть представление уведомления о намерениях, а не подачу
заявления с просьбой о разрешении проведения собрания. Процесс уведомления не дол​
жен быть обременительным или бюрократизированным. Срок предварительной подачи
уведомления не должен быть слишком большим, но при этом следует предусмотреть до​
статочно времени до заявленной даты проведения собрания с тем, чтобы соответствующие
государственные органы имели возможность провести планирование и подготовку к ме​роприятию, а также подать срочную апелляцию в какой-либо орган правосудия или суд
в случае оспаривания законности любого из наложенных ограничений. Если власти не вы​
двигают сразу никаких возражений в отношении уведомления, то организаторам публичного
собрания следует предоставить возможность провести запланированное мероприятие
в соответствии с указанными в уведомлении условиями и без какого-либо ограничения.
2. Стихийные собрания. В законе следует прямо предусмотреть исключение из тре​бования о предварительном уведомлении в случаях, когда предварительное уведомление
является невозможным с практической точки зрения. Даже в случае непредставления раз​
умного объяснения факта неподачи предварительного уведомления, властям надлежит
обеспечить защиту любого стихийного собрания и содействовать его проведению при
условии сохранения мирного характера такого собрания. Организаторы, игнорирующие
действующие требования о подаче предварительного уведомления или отказывающиеся
их выполнять, могут быть впоследствии привлечены к ответственности.
3. Одновременные собрания. В случае поступления уведомлений о проведении двух
или более собраний в одном и том же месте и в одно и то же время, следует предпри​нять максимум усилий для обеспечения их проведения. Особое внимание следует уделить
обязанности государства предотвратить срыв основного собрания в случае организации
других собраний в знак несогласия с основным собранием.
Исполнение законодательства о свободе мирных собраний
1. Предварительное планирование мероприятия совместно с сотрудниками
правоохранительных органов. Там, где это возможно, и в случае наличия особых опа​сений с точки зрения безопасности (например, в случае собраний с большим числом
участников или собраний по вопросам, вызывающим особые разногласия и напряжен​ность в обществе), рекомендуется, чтобы до проведения мероприятия организатор
обсудил с правоохранительными органами предусматриваемые меры безопасности.
Обсуждаться могут такие вопросы, как количество сотрудников полиции и распоряди​телей на собрании, а также характер действий полиции по поддержанию порядка.
2. Использование переговоров и (или) медиации для разрешения споров в от​
ношении собраний. Если предлагаемое собрание, или время, место или порядок его
проведения вызывают возражение, а его организатор, уполномоченный надзорный
орган, сотрудники правоохранительных органов или другие стороны, чьи права могут
быть затронуты, не пришли к единому мнению, то для достижения взаимоприемле​мого решения рекомендуется провести переговоры или прибегнуть к медиации. Как
правило, к ведению переговоров или медиации целесообразно привлекать лиц и ор​ганизации, которые не связаны ни с государственными органами, ни с организатором
собрания.
3. Обеспечение порядка на собрании правоохранительными органами. Госу​дарство обязано защищать участников мирного собрания от любого лица или группы
лиц (в том числе от провокаторов и участников других собраний, проводимых в знак
несогласия с данным собранием), которые предпринимают попытки сорвать данное
собрание или каким-либо образом препятствовать его проведению. Государственным
органам следует взять на себя все затраты, связанные с обеспечением достаточного
уровня безопасности (включая управление транспортными потоками и большими скоплениями людей). Государство не должно взимать каких-либо дополнительных денежных
сборов за надлежащее обеспечение охраны порядка на собрании. От организаторов
некоммерческих общественных собраний не следует требовать страхования граждан​ской ответственности за свое мероприятие.
4. Применение  силы.   Национальное   законодательство  должно  содержать
положения о применении силы, в которых следует перечислить обстоятельства, оп​равдывающие применение силы (включая требование о необходимости надлежащих
предварительных предупреждений), а также приемлемые уровни применения силы
при наличии различных видов угроз. Государственным органам следует разработать
ряд мер реагирования и обеспечить правоохранительные органы различными видами оружия и снаряжения для дифференцированного применения силы. В число таких мер следует включить разработку специальных средств выведения людей из строя для применения в соответствующих ситуациях.
5. Ответственность и подотчетность сотрудников правоохранительных
органов. Если применение силы не санкционировано законом или производится
с превышением необходимого в данных обстоятельствах предела, сотрудникам пра​воохранительных органов следует нести гражданскую и (или) уголовную, а также
дисциплинарную ответственность. Сотрудникам правоохранительных органов сле​дует также нести ответственность за непредотвращение чрезмерного применения
силы другими сотрудниками правоохранительных органов. При поступлении жалобы
на поведение сотрудников правоохранительных органов или в случае причинения се​рьезных травм какому-либо лицу или смерти какого-либо лица в результате действий
сотрудников правоохранительных органов, должно быть проведено действенное офи​циальное расследование.
6. Ответственность организаторов. Организаторов собраний не следует при​влекать к ответственности за невыполнение своих обязанностей при условии, что они
прилагали разумные усилия к их выполнению, а также за действия лиц, не участвующих
в собраниях, или агентов-провокаторов. Кроме того, организаторы не должны нести от​ветственность за действия отдельных участников. Напротив, участникам следует нести
индивидуальную ответственность за любое правонарушение или невыполнение закон​ных указаний сотрудников правоохранительных органов.
7. Распорядители на собраниях. Хотя общая ответственность за охрану обще​ственного порядка возлагается на полицию, рекомендуется поощрять организаторов
собраний к использованию услуг распорядителей при проведении собраний с боль​шим количеством участников или по вопросам, вызывающим разногласия в обществе.
Распорядители — это лица, которые работают совместно с организаторами собра​ний, содействуют проведению собрания и обеспечивают соблюдение любых законных
ограничений. Не следует допускать, чтобы распорядители обладали полномочиями
сотрудников правоохранительных органов и применяли силу; напротив, их цель — убе​дить участников собрания в необходимости сотрудничества. Распорядителям следует
иметь определенный уровень подготовки и получить подробные инструкции перед
проведением собрания; координация действий распорядителей входит в обязанности
организатора. Рекомендуется также, чтобы распорядители имели четкие опознаватель​ные знаки.
8. Наблюдатели. В контексте настоящих «Руководящих принципов», наблюдате​лями считаются лица или группы, представляющие третьи стороны, не участвующие
в собрании, основная цель которых — наблюдение и фиксирование происходящего на собрании. Наблюдение за ходом собрания может обеспечить беспристрастное и объ​ективное описание происходящего, включая фиксирование фактических действий как участников собрания, так и сотрудников правоохранительных органов. Хотя основная обязанность по обеспечению и защите свободы собраний возлагается на государство, НПО играют важную роль в содействии реализации прав человека. Поэтому право​защитникам следует позволить беспрепятственно осуществлять свою деятельность в контексте реализации права на свободу собраний.
9. Доступ средств массовой информации. Журналисты играют важную роль в обеспечении независимого освещения хода публичных собраний. С учетом этой роли власти обязаны проводить различие между журналистами и участниками собраний и обеспечивать журналистам как можно более открытый доступ.
