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Свобода собраний: опыт Российской Федерации и Федеративной                       Республики Германия

               The freedom of assembly: the experience of Russian Federation and the Federal Republic of Germany

	В данной работе проводится анализ такого важнейшего общественного института, как свобода собраний. Изучается правовое закрепление этого института в законодательстве Российской Федерации и Федеративной Республики Германия, в результате чего делаются выводы о степени демократизации и доступности свободы собраний в указанных государствах.

	This work provides an analysis of such an important social institute as a freedom of assembly. The legal consolidation of this institution in the legislation of the Russian Federation and the Federal Republic of Germany is being studied, resulting in conclusions about the degree of democratization and access to freedom of assembly in these states.
	
	Человечество проделало долгий путь к тому, чтобы человек, его права и свободы признавались высшей ценностью. Наряду с закреплением принципов права, формированием гражданского общества и правового государства, а также осознанием необходимости защиты основных человеческих прав и свобод это являлось действительно важным шагом на пути развития общества. Большинство стран современного мира закрепляют гарантии их защиты не только в международных пактах и декларациях, но и в своем национальном законодательстве. Так, всеобщая декларация прав человека, принятая Генеральной Ассамблеей ООН от 10 декабря 1948 года, является первым глобальным определением прав, которыми обладают все люди.
	В правовой доктрине принято классифицировать человеческие права и свободы на группы в зависимости от их значения: личные, политические, социальные, культурные и экологические. К личным правам относятся такие, которыми обладает каждый человек от рождения. Они никак не связаны с гражданством, полом или расой. Это неотъемлемые права, необходимые для защиты жизни, здоровья и свободы человека. Политические же права, в отличии от всех иных групп, имеют прямую связь с происхождением человека, с его принадлежностью к гражданству того или иного государства – они определяют степень участия человека в общественной и политической жизни страны.
	К политическим правам относятся права на равенство перед законом, свободу совести, слова, печати, а также свободу союзов и свободу собраний. Закрепление и охрана политических прав – необходимая мера для нормального функционирования правового государства и демократического общества. Как правило, гарантии таких прав изложены в нормативно правовых актах высшей юридической силы, основном законе государства. Однако следует отметить, что закрепление прав и свобод человека в нормативных актах еще не означает их соблюдение – большую роль здесь играет следование государством и обществом букве закона, наличие или отсутствие развитой правовой культуры. 
	Такой общественный институт, как свобода собраний, является индикатором наличия вышеупомянутой правовой культуры и соблюдения изложенных в законах принципов – ведь именно он наиболее верно и полно выражает мнение народа относительно тех или иных социальных, политических или экономических проблем. А значит то, в каком объеме власть принимает во внимание такой способ участия народа в управлении государством и то, существуют ли какие бы то ни было препятствия к осуществлению таких прав будет наиболее полным образом показывать степень демократизации и свободы общества. Так, В.В. Комарова считает, что формами прямой демократии являются те проявления, которые институционализируют волеизъявления народа – референдум, выборы, общие собрания населения, митинги, собрания, шествия, пикетирования.[footnoteRef:1] [1:  Комарова В.В. 	Формы непосредственной демократии в России: учебное пособие. М.,1998. С.11.] 

	В настоящее время вопрос законодательного регулирования свободы собраний в России стоит довольно остро – изменения в законодательстве последних нескольких лет вызывают общественный резонанс и широкое освещение в СМИ. Многие правозащитники считают вступившие в силу изменения излишне жесткими, особенно в отношении ответственности за нарушение порядка проведения собраний и процесса согласования публичных мероприятий[footnoteRef:2]. Подходящим методом анализа возникшей проблемы является сравнительно правовое исследование Российского и зарубежного законодательства. В качестве достойного примера развитой правовой культуры и высокой степени защиты гражданских и политических прав граждан видится Федеративная Республика Германия.  [2: Российская федерация. Мониторинг нового законодательства и правоприменительной практики // http://mhg-main.org/sites/default/files/files/monitoring-law-rf-2014-ru.pdf] 

	Выбор Германии в качестве объекта сравнения представляется действительно обоснованным прежде всего потому, что на протяжении долгого времени именно она была примером для многих стран в сфере науки, образования и промышленности. К тому же, Россия и Германия принадлежат к одной правовой семье, которая возникла в результате рецепции римского права. Исторический опыт показывает, что многие социальные и культурные проблемы, возникающие в Германии, в скором времени появляются и в России, поэтому возможность использования немецкого опыта в сфере правового регулирования свободы собраний представляется действительно актуальной[footnoteRef:3].  [3:  Шпилев Д.А. Социальные гарантии в правовых системах России и Германии // Нижний Новгород, НИСОЦ, 2009. С. 54] 

	Чтобы получить наиболее полное представление о регулировании свободы собраний в России и Германии, необходимо в первую очередь изучить акты высшей юридической силы – Конституцию Российской Федерации и Основной закон ФРГ.  Именно в них содержатся руководящие принципы, закрепляющие права и свободы граждан, в соответствии с которыми и составляются остальные законы. Кроме того, следует исследовать и специальные законы, содержащие нормы, прямо устанавливающие порядок проведения общественных мероприятий, это позволит более детально разобраться в тонкостях процедуры их организации. Нельзя также оставить без внимания и нормы, устанавливающие ответственность за нарушение законодательства о свободе собраний. Именно исследование нормативно правовых актов представляется наиболее методологически обоснованным, ведь именно оно и формирует правоприменительную практику, а значит, корень существующих проблем следует искать именно здесь.
	Институт свободы собраний находит свое закрепление в правовой системе Российской Федерации. Так, статья 31 Конституции Российской Федерации от 12 декабря 1993 года гласит, что граждане Российской Федерации имеют право собираться мирно, без оружия, проводить собрания, митинги и демонстрации, шествия и пикетирование[footnoteRef:4]. Кроме того, согласно пункту 4 статьи 15 Конституции, общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры Российской Федерации являются составной частью ее правовой системы. Это значит, что на территории Российской Федерации действуют международные нормативно правовые акты, закрепляющие права на свободу собраний. Например, Всеобщая декларация прав человека, документ Копенгагенского совещания ОБСЕ и Международный пакт о гражданских и политических правах. Все эти документы устанавливают, что свобода собраний, свобода выражения мнений и свобода объединений имеют ключевое значение для соблюдения всех фундаментальных прав человека и функционирования демократического общества.  [4:  Конституция Российской Федерации от 12 декабря 1993 г. Ст.31.] 

	Более подробное регулирование общественных собраний устанавливается Федеральным Законом «О собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пикетированиях», где в самой первой статье указано на соответствие законодательства Российской Федерации не только Конституции РФ, но и международным договорам[footnoteRef:5]. Кроме того, этот закон имеет особое значение для института народных собраний в нашей стране, так как именно он заменил существовавший ранее разрешительный порядок общественных собраний на уведомительный. В целом, данный закон содержит все базовые гарантии нормальной реализации права на свободу собраний. [5:  Федеральный закон от 19 июня 2004 г. № 54-ФЗ «О собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пикетированиях». Ст. 1.] 

	Однако следует отметить, что данный закон нередко подвергается критике за наличие некоторых положений, применение которых на практике иногда может быть затруднено. Также некоторые закрепленные положения не всегда могут трактоваться одинаково. Например, в законе содержится такое понятие, как «норма предельной заполняемости территории» (подпункт 7 пункта 4 статьи 5). Проблема заключается в том, что законодатель не установил критерии определения такой нормы и сроки, в рамках которых органы исполнительной власти должны ее установить. В связи с этим возникает опасность злоупотребления местными органами власти в виде задержки сроков установления такой нормы или искусственного ее уменьшения для выбранных уведомителем мест проведения публичных мероприятий.
	Положения, касающиеся гражданско-правовой ответственности организатора мероприятия за вред, нанесенный участниками мероприятия также кажутся на первый взгляд спорными, так как возникает вопрос о зависимости такой ответственности от проявления им надлежащей заботы о поддержании общественного порядка и отсутствия его вины в причинении такого вреда, что само по себе является довольно оценочным критерием для привлечения к ответственности.
	Следует также упомянуть тот факт, что летом 2014 года в уголовный кодекс Российской Федерации была внесена новая статья 212.1, которая устанавливает уголовную ответственность за неоднократное нарушение правил организации публичных собраний – имеется ввиду многократное (более двух раз) привлечение к административной ответственности по статье 20.2 КоАП[footnoteRef:6]. Однако необходимо отметить, что согласно правовой позиции Конституционного суда, данная статья не противоречит Конституции и не нарушает права граждан на свободу собраний, так как ее положения позволяют привлекать к уголовной ответственности только лиц, чьи действия реально создавали угрозу причинения вреда здоровью других граждан, имуществу физических и юридических лиц, общественному порядку и безопасности. Такое толкование этой статьи прямо соответствует нормам международного права, которые указывают на возможность ограничения права на свободу собраний в интересах безопасности государства, других граждан и общественного порядка.[footnoteRef:7]  [6: . Уголовный кодекс Российской Федерации от 13.06.1996 г. № 63-ФЗ (ред. от 07.03.2017 г.) ]  [7:  Постановление Конституционного Суда РФ от 10 февраля 2017 г. № 2-П «По делу о проверке конституционности положений статьи 212.2 УК РФ в связи с жалобой гражданина И.И. Дадина»
] 

	Практика применения существующего законодательства показала, что зачастую положения законов применяются не в том смысле, в котором их изначально задумывал законодатель, и что данный закон даже после многочисленных изменений и редакций, толкования Конституционным Судом все равно остается несовершенным и, к сожалению, не в полной мере обеспечивает доступ общественности к свободе собраний, митингов и пикетирования.
	Институт свободы собраний получил закрепление в Германской правовой системе довольно давно - в первой общегерманской Конституции 1848 года. С тех самых пор это политическое право является конституционным для всех немцев и обеспечивает возможность проведений общественных собраний любой общественной группой, в том числе и политической.
	На сегодняшний день это право устанавливается в первую очередь Основным законом ФРГ. Он был принят 23 мая 1949 года Парламентским Советом и по сути своей является продолжением Веймарской конституции. Статья 8 данного акта гласит, что все граждане Германии имеют право собираться мирно и без оружия без предварительного уведомления или разрешения, однако в случае проведения собраний на улице, это право может быть ограничено в соответствии с законом[footnoteRef:8]. [8:  Основной закон Федеративной Республики Германия от 8 мая 1949 г. Ст.8.] 

	Кроме того, существует специальный закон «О собраниях и шествиях» от 1953 года, который создавался специально для регулирования этого общественного института. Данный закон очень подробно описывает условия реализации права на свободу собраний и во многом расширяет положения Основного закона. Так, статья 14 гласит, что каждый, кто собирается провести публичное собрание или шествие, должен уведомить об этом компетентные органы не позднее чем за 48 часов, указав при этом цель такого собрания. При этом также необходимо указать лиц, ответственных за проведение данного мероприятия[footnoteRef:9]. Следующая статья устанавливает случаи, в которых проведение публичного собрания может быть запрещено. Причиной такого запрета органом власти могут быть обстоятельства, способные причинить вред общественной безопасности, порядку. Органы власти могут возложить на организаторов специальные обязанности, направленные на сохранение общественного порядка – например, закончить мероприятие к конкретному времени или следовать заданному маршруту во время шествия. Собрание также может быть распущено в случае, если оно не соответствует цели, указанной при подаче заявления или участниками совершаются действия, направленные против основ свободного демократического строя[footnoteRef:10]. Собрание будет прекращено и в случае, если организатор мероприятия будет не в состоянии добиться следования его распоряжений от участников митинга. С этого момента мероприятие должно быть распущено, а лица, не подчинившиеся организаторам или представителям власти, будут нести ответственность за действия против общественного порядка. [9:  Федеральный закон ФРГ «О собраниях и шествиях» от 24 июля 1953 г. Ст.14.]  [10:  Закон ФРГ «О собраниях и шествиях» от 24 июля 1953 г. Ст.15.] 

	Вследствие принадлежности к одной правовой семье существует множество схожих решений в законодательном регулировании свободы собраний России и Германии. Так, например, в соответствии с выработанными советом экспертов ОБСЕ Руководящими принципами по свободе мирных собраний, обе законодательные системы предусматривают наличие специального акта, в полной мере осуществляющего регулирование исследуемого института[footnoteRef:11]. Кроме того, нормы международного права являются составной частью национального права обеих стран и оказывают значительное влияние на законодательное регулирование, что находит отражение в их конституциях.  [11:  Руководящие принципы по свободе мирных собраний. Издание второе. 2011 г. // http://ihahr-nis.org/sites/default/files/files/principy_svoboda_sobraniy.pdf] 

	Законы России и Германии устанавливают уведомительный порядок проведения публичных мероприятий, а также необходимость указания ответственных организаторов и целей собрания. В случае, если действия участников или организаторов явно противоречат целям собрания или создают реальную угрозу для жизни и здоровья граждан, мероприятия прекращаются.
	Отдельно следует сказать об ответственности за нарушение законодательства о собраниях. В обеих странах предусмотрены как административные, так и меры уголовного наказания за преступление закона, однако существуют довольно весомые различия в их осуществлении.
	Во-первых, нормы уголовного права в России закреплены в Уголовном кодексе, в то время как основания для привлечения к ответственности в Германии перечислены прямо в законе «О собраниях и шествиях». Во-вторых, Российский законодатель устанавливает меры уголовной ответственности только для лиц, чьи действия реально и неоднократно создавали угрозу причинения вреда здоровью других граждан, имуществу физических и юридических лиц, общественному порядку и безопасности[footnoteRef:12]. Уголовное законодательство Германии идет гораздо дальше и устанавливает также ответственность для лиц, осуществляющих призыв к участию в запрещенном собрании, а равно его организацию, использующих оружие, маскировку, затрудняющую установление личности, а также запрещенную униформу[footnoteRef:13]. В-третьих, статья 149 УК РФ предусматривает ответственность за воспрепятствование проведению митинга, собрания, шествия или демонстрации для должностных лиц, в то время как в Германии у этого преступления субъект общий – то есть ответственность наступает вне зависимости от должностного положения лица. Кроме того, статья 22 закона о собраниях отдельно устанавливает уголовные последствия за применение насилия или угрозу его применения в отношении руководителя или организатора собрания. [12:  Постановление Конституционного Суда РФ от 10 февраля 2017 г. № 2-П «По делу о проверке конституционности положений статьи 212.2 УК РФ в связи с жалобой гражданина И.И. Дадина»]  [13:  Серебренникова А.В. Уголовно-правовая защита свободы собраний по законодательству германии. Вестник Омского Университета. Серия «Право».2012. №2 с.178-183] 

	В Российской Федерации право на организацию митингов может быть ограничено только в случае недееспособности лица или неснятой, непогашенной судимости за правонарушение, направленное против основ конституционного или общественного строя, порядка проведения общественных собраний в течение срока, когда лицо считается подвергнутым административному наказанию. В Германии же действует статья 18 основного закона, которая гласит, что в случае, если лицо нарушает демократический строй или общественный порядок, оно может быть лишено в судебном порядке части своих прав. Так, в случае грубого нарушения законодательства в части общественных собраний, лицо может быть лишено права не только организовывать, но и принимать участие в публичных собраниях и митингах.
	Говоря о лицах, для которых законодательно установлено право на свободу собраний, следует упомянуть также тот факт, что, в отличие от Федерального закона №54-ФЗ, закрепляющего право организовывать публичное мероприятие за гражданином Российской Федерации, политической партией или иным общественным объединением, статья 1 закона «О собраниях и шествиях» устанавливает такое право за каждым человеком, то есть расширяет предписания основного закона ФРГ, провозглашающего такое право только для граждан Германии[footnoteRef:14]. [14:  Серебренникова А.В. Уголовно-правовая защита свободы собраний по законодательству германии. С.178-183.] 

	Сравнительно-правовой анализ законодательного закрепления института свободы собраний в Российской Федерации и Федеративной Республике Германия позволяет сделать вывод о том, что в исследуемых странах действует схожий механизм регулирования указанного института. Это значит, что законодательство Российской Федерации в сфере регулирования свободы собраний в целом соответствует духу европейской правовой мысли и, вопреки опасениям некоторых правозащитников, не является излишне жестким и репрессивным – как видно из результатов исследования, последствия нарушения закона о собраниях в Германии могут быть гораздо более серьезными, чем в России.  Однако немецкое законодательство все же представляется более совершенным ввиду большей точности формулировок и отсутствия оценочных понятий, что позволяет практически исключить возможность злоупотребления правом со стороны местной власти. Именно этих качеств не хватает Российской законодательной системе в сфере организации права на свободу собраний и именно в этом направлении необходимо двигаться вперед и проводить новые реформы и улучшения. В том числе и с помощью опыта, накопленным Германией – высокий уровень юридической техники их законодательства обуславливается в первую очередь тем, что закону «О собраниях и шествиях» более шестидесяти лет и практика его применения вносила со временем свои коррективы. 










 
