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В предлагаемом на обсуждение общественности законопроекте «О полиции» (далее - законопроект) есть определенное количество норм, так или иначе затрагивающих сферу реализации права на свободу мирных собраний, закрепленного в ст. 31 Конституции РФ, в ст. 11 Европейской Конвенции о правах человека, в ст. 20 Всеобщей декларации прав человека и в других международных актах. В данном обзоре представлены наиболее существенные моменты возможного практического взаимодействия участников публичных мероприятий и полиции в свете нового законодательства с учетом опыта мониторинга ситуации с правом на свободу собраний в РФ с 2006 по 2009 год, а также прецедентной практики Европейского Суда по правам человека. 

Фиксируемая в правозащитных исследованиях
 сложившаяся в РФ практика вынуждает в данном обзоре рассматривать в том числе негативные сценарии использования статей и норм, разработчики которых, вполне вероятно, не учитывали возможность их применения в связи с организацией и проведением  публичных мероприятий.

Общие замечания: 

В законопроекте «О полиции» уделено значительно больше внимания работе сотрудников правоохранительных органов с публичными мероприятиями и протестными акциями, чем в действующем законе «О милиции». К примеру, в самом законе «О милиции» практически нет прямых тематических указаний, любые связи с конкретной практикой обеспечиваются через выполнение обязанности предотвращать и пресекать преступления и административные правонарушения, предусмотренные соответствующими кодексами. Отдельные упоминания о задачах, правах и обязанностях милиции в  связи с массовыми акциями при этом можно найти в подзаконных актах: в Уставе патрульно-постовой службы милиции и в документах, регламентирующих деятельность ОМОН, дорожно-патрульной службы и т.д.. В проекте закона «О полиции» содержатся: 2 пункта, в которых непосредственно упомянуты собрания, митинги, демонстрации и пикетирование; 3 пункта, открыто регламентирующих отношения полицейских в ситуации массового пребывания граждан в общественных местах или отношения с группами граждан, а также 9 пунктов, которые связаны с массовыми беспорядками. 

При этом отдельные пункты представляются избыточными. Например, практически из действующего федерального закона №54-ФЗ «О собраниях, шествиях, демонстрациях и пикетировании», регламентирующего порядок проведения публичных мероприятий, переписана первая часть п.7 ст. 12 Законопроекта, согласно которой полиция обязана: «обеспечивать совместно с представителями органов исполнительной власти субъектов РФ или органов местного самоуправления и организаторами собраний, митингов, уличных шествий и других публичных мероприятий общественный порядок и безопасность граждан; оказывать в соответствии с законодательством РФ содействие организаторам спортивных, зрелищных и иных мероприятий в обеспечении общественного порядка и безопасности граждан в местах их массового пребывания, согласовывать проведение таких мероприятий». В действующем законе «О милиции» подобной нормы нет, что не мешает милиции выполнять данную обязанность, установленную и конкретизированную профильным федеральным законом. 

В законопроекте по отношению к формам публичного мероприятия некорректно употреблено понятие «несанкционированные» (пп.2, п.1, ст. 22). Последнее, с одной стороны, не соответствует действующему законодательству, которое предусматривает уведомительный порядок проведения акций, не требующий получения какой-либо санкции или разрешения, и значит, исключающий возможность «санкционировать» или нет акции. В законодательстве это понятие используется лишь один раз - в ч.3 ст. 20.2 КоАП РФ, в которой речь идет исключительно об акциях в непосредственной близости от территории ядерной установки, радиационного источника или пункта хранения ядерных материалов или радиоактивных веществ. Федеральным законом №54-ФЗ «О собраниях, шествиях, демонстрациях и пикетировании» предоставлена необязательная возможность согласовывать с учетом мнения организаторов место и/или время проведения акции, что подразумевает возможность использовать к отдельным акциям, прошедшим через эту процедуру, более корректный юридический термин: «согласованное» или «не согласованное» публичное мероприятие. С другой стороны, упоминание данного термина, как и существенное внимание, уделенное противодействию массовым беспорядкам в законопроекте, свидетельствует о влиянии при подготовке текста проекта современного усиленного милицейского и властного внимания к протестной и публичной активности, вплоть до необоснованного вмешательства в свободу собраний
. 

Превентивные меры: 

За последние годы в РФ сложилась практика принятия мер к организаторам уличных протестных акций, направленных на их предотвращение: в частности, организаторов вызывают в отделения милиции или просто звонят им для профилактических бесед, с целью отговорить от проведения акции
. Предложенный Законопроект дает полиции полномочия для принятия превентивных мер по отношению к организаторам и участникам публичных мероприятий.

Например, п.13 ст. 13 дает полиции право: «вносить в соответствии с федеральным законом соответствующим должностным лицам, в соответствующие общественные объединения и организации представления о принятии мер по устранению причин и условий, способствующих совершению преступлений, административных правонарушений либо иных нарушений федерального закона». Если понимать под условиями совершения административного правонарушения, предусмотренного ст. 20.2 КоАП РФ проведение акции, согласовывать которую в данном конкретном месте власть наотрез отказывается, или необходимость противодействовать экстремизму - этот пункт может быть применен. Содержащаяся в нем норма легализует установившуюся в некоторых регионах практику вызова организаторов акций в милицию для предупреждения о недопустимости совершения экстремистских действий, хотя законом эта функция ранее возложена на прокуратуру ст.25.1 закона «О прокуратуре РФ». При этом, судя по тексту статьи, откуда можно выкристаллизовать формулу: «вносить... представления о принятии мер» - она в целом предлагает полиции продублировать исконно прокурорскую функцию.  

Ограничение на 1 час свободы передвижения в общественных местах:

Поводом для обоснованного предотвращения публичных акций может стать п.14 ст.13, дающий полиции возможность: «применять на срок, не превышающий одного часа, ограничение свободы передвижения граждан на улицах и в других общественных местах для проверки документов, удостоверяющих личность, получения объяснений на месте, решения вопроса о возможности и необходимости применения к гражданам предусмотренных законодательством РФ мер принуждения, а также для реализации других прав, предоставленных полиции федеральным законом». Основная масса публичных мероприятий длится 1 час. Возможность установления режима ограничения на этот срок в районе проведения мероприятия для проверки документов может поставить акцию под угрозу срыва, если на нее не смогут попасть организаторы или участники, забывшие документы. Также может возникнуть угроза ограничения допуска к месту акции прохожих. 

Оцепление места проведения акции:

Серьезнейшее основание для вмешательство в право на свободу собраний полиция получает в соответствии с двумя следующими пунктами:

п.35 ст. 13, который дает полиции право «производить в соответствии со статьей 16 настоящего Федерального закона оцепление (блокирование) участков местности»;

п.2 ст.16, который позволяет полиции производить по решению руководителя  подразделения милиции (к примеру Отдела милиции, РОВД, ОВД и т.д.) оцепление участков местности «при проведении мероприятий по пресечению массовых беспорядков и групповых действий, нарушающих работу транспорта, средств связи и организаций»

Фактически сложившаяся, в основном в Москве, под предлогом защиты от возможных терактов сомнительная практика огораживания митингов и даже отдельных пикетов
 получает законодательное закрепление. Это лишает граждан, не входящих в круг специально приглашенных активистов, возможности примкнуть к акции или свободно поинтересоваться у ее участников целью и требованиями протестующих, что лишает  публичные мероприятия смысла и важнейшей функции - свободного выражения мнений. Согласно прецедентным постановлениям Европейского суда по правам человека «Защита личного мнения, гарантированная статьей 10, является одной из целей обеспечения свободы мирных собраний, гарантированной статьей 11. Таким образом, свободу выражения мнения невозможно отделить от свободы собраний, и рассматривать каждую  отдельно нет необходимости» (см. постановление по делам Галстян против Армении (Galstyan v. Armenia) от 15 ноября 2007 года, № 26986/03, §§ 95-96; Эзелин против Франции (Ezelin v. France) от 26 апреля 1991 года, Серия A № 202, §§ 35, 37, и Пендрагон против Великобритании (Pendragon v. the United Kingdom), № 31416/96, решение Комиссии от 19 октября 1998 года).

Досмотр перед акцией:

Один из наиболее существенных инструментов ограничения свободы собраний, который может получить полиция по законопроекту, содержится в п.21 ст.13, предусматривающем возможность: «осуществлять в местах массового пребывания людей, при необходимости, в целях обеспечения общественного порядка и безопасности граждан совместно с организаторами спортивных, зрелищных и иных мероприятий досмотр граждан, досмотр их вещей при проходе на территорию сооружений, на участки местности либо в общественные места, где проводятся такие мероприятия, применяя в необходимых случаях технические средства, а при отказе гражданина подвергнуться досмотру не допускать его на территорию, где проводится соответствующее мероприятие». 

Источник данной нормы - ставшая уже привычной практика осмотров вещей у проходящих на стадионы во время футбольных матчей, а также (исключительно в московской системе) установления ограждения и рамок с проведением осмотра личных вещей для желающих пройти на акцию. Подобная практика не раз была подвергнута критике правозащитников. Фактически законопроект ставит  доступ на акцию в зависимость от согласия участников на личный досмотр и досмотр личных вещей. 

Авторы данной нормы не учли также связи законопроекта и действующих кодексов (КоАП РФ, УПК РФ), уточняющих процедуру досмотра, которая должна проводиться лицом того же пола в присутствии двух понятых и под протокол.  

В рассматриваемом пункте присутствует нежелательные основания для его расширительного толкования и распространения нормы на любые «иные мероприятия». А в  Законопроекте есть и другие пункты, позволяющие проведение досмотра, в частности п.19  ст.13, который также позволяет «личный досмотр граждан, досмотр находящихся при них вещей, а также их транспортных средств при наличии достаточных данных о том, что эти граждане имеют при себе оружие, боеприпасы, патроны, взрывчатые вещества, взрывные устройства, наркотические средства или психотропные вещества, изымать указанные предметы, средства и вещества при отсутствии законных оснований для их ношения или хранения». 

Разгон публичных акций:

п.7 ст.13 Законопроекта закрепляет право полиции: «удалять граждан с места совершения преступления, административного правонарушения, иного происшествия либо обязать их оставаться там на период проведения следственных действий... обязать любое лицо покинуть определенное место или удалить его принудительно, если поведение указанного лица свидетельствует о том, что оно может причинить вред жизни и здоровью граждан, нанести ущерб объектам собственности либо представляет реальную угрозу общественному порядку и безопасности; обращаться к группам людей, находящимся в общественных местах, с требованием разойтись или перейти в другое место, если возникшее скопление людей создает угрозу жизни и здоровью граждан, объектам собственности, нарушает нормальную работу организаций, порядок движения транспортных средств и пешеходов». 

Первая половина данного п.7. ст.13 позволяет полиции удалять граждан с места любого «происшествия», которым может быть, в том числе и акция. 

Публичные мероприятия несут в себе потенциальную возможность нарушения нормальной работы организаций и порядку движения пешеходов. Таким образом, вторая половина этого пункта противоречит уже вынесенным Европейским Судом постановлениям, согласно которым: «Любая демонстрация в общественном месте неизбежно в определенной степени нарушает обычное течение жизни, включая создание помех для дорожного движения, и что органам власти следует проявлять определённую терпимость в отношении мирных собраний для того, чтобы не лишить смысла содержание статьи 11 Конвенции» (см. постановления по делам Галстян против Армении, §§ 116-117;  Букта против Венгрии, § 37; и Оя Атаман против Турции (Oya Ataman v. Turkey), §§ 38-42, Ашугян против Армении (Achouguian v. Arménie), № 33268/03, § 90, 17 июля 2008 года и  Barraco v. France,от 5 марта 2009 г., жалоба №31684/05 § 43). 

Ситуацию усложняет существование п.14 ст.14 Законопроекта, который позволяет полиции задерживать лиц, «отказывающихся покинуть определенное место, - на срок не более 3 часов». Данная норма, во-первых, избыточна, поскольку ст.19.3 предусмотрена ответственность КоАП за неповиновение законному требованию сотрудника правоохранительных органов. А во-вторых, создает расширенные основания для ограничения права на свободу передвижения. 

Применение силы и оружия во время акций:

Возможность применения полицией физической силы еще один сложный момент. 

Благодаря п.1 ст.20, «Сотрудник полиции имеет право лично или в составе подразделения (группы) применять физическую силу, в том числе боевые приемы борьбы, то есть совершать вопреки воле какого-либо лица или группы лиц физические действия, направленные против этих лиц или их имущества, сопряженные с причинением по необходимости физического, имущественного и морального вреда, в целях пресечения преступлений и административных правонарушений, захвата, удержания и доставления совершивших преступления, административные правонарушения лиц для дальнейшего разбирательства, а также в целях преодоления противодействия законным требованиям сотрудника полиции, если ненасильственные способы не обеспечивают выполнения полицией возложенных на нее обязанностей». 

Данный пункт фактически развязывает руки полиции на публичных мероприятиях лишь под предлогом пресечения потенциального правонарушения. Публичные мероприятия практически всегда содержат потенциальную угрозу совершения правонарушения или преступления. Гипотетическая угроза или предположение, в данном случае, не может быть основанием для существенного ограничения или вмешательства в право. Полиция должна иметь более четкие и желательно материальные основания для применения любых ограничительных мер.

С одной стороны, законопроект закрепляет обязанность полиции предупреждать о  намерении применить силу в п.1 ст.19.  Но в тоже время п.2 ст.19 дает возможность сотруднику полиции «не предупреждать о намерении применить физическую силу, специальные средства или огнестрельное оружие, когда действия лиц, в отношении которых предполагается их применить, создают непосредственную угрозу жизни и здоровью граждан или сотрудника полиции, либо когда они могут повлечь наступление иных тяжких последствий, либо когда такое предупреждение является неуместным или невозможным». Из расширительной формулировки в конце пункта не ясно, что может помешать сказать выстрелившему в демонстрантов, что в этот момент те выкрикивали лозунги и предупредить их не представлялось возможным.

Что касается применения оружия на акциях, то согласно п.6 ст. 23, «Сотрудник полиции не имеет права применять огнестрельное оружие при значительном скоплении граждан, если имеется реальный риск, что в результате его применения могут пострадать посторонние лица». В то же время п.6 ст.23 дает право сотруднику полиции использовать оружие «для отражения группового или вооруженного нападения на здания, помещения, сооружения и иные объекты государственных органов, органов местного самоуправления, общественных объединений, организаций и граждан». Принимать решение о том, что считать групповым нападением на административные здания, вероятно, может каждый сотрудник полиции сам для себя.

Применение спецсредств:

Законопроект устанавливает п.8 ст.21 перечень спецсредств, которые могут применяться для пресечения массовых беспорядков и групповых действий, нарушающих работу транспорта, средств связи и организаций. Это «палки резиновые», «слезоточивый газ», «электрошоковые устройства», «светозвуковые средства отвлекающего воздействия», «водометы», «бронемашины». Также применение спецсредств возможно, согласно п.2 ст.21, для «пресечения преступления или административного правонарушения».

Инновационные технологии борьбы с народным гневом незначительно ограничивает  лишь пп.2, п.1, ст.22, запрещающий использование спецсредств: «при пресечении несанкционированных собраний, митингов, демонстраций, шествий и пикетирований ненасильственного характера, которые не нарушают общественный порядок, работу транспорта, средств связи и организаций».

Также ст.22 не допускает применение водометов при температуре ниже нуля градусов Цельсия. Несмотря на кажущуюся гуманность этого пункта в условиях российского климата, данная норма скорее защищает технику, которую на морозе может просто разорвать.

Давление на активистов:

Законопроект создает дополнительные условия для давления на участников уличных акций. В п.5 ст.14 упоминается «Реест лиц, подвергнутых задержанию», согласно ст.17, осуществляется сбор информации о лицах, подвергнутых административному аресту, а также о лицах, в отношении которых заведены дела оперативного учета (п.16 ст.17). Все это фактически легализует практику составления «черных списков активистов» и применения к ним различных превентивных мер и контроля. 

Выводы:

Законопроект содержит ряд норм, несущих угрозу обоснования как уже существующих, так и новых практик вмешательства в право на свободу мирных собраний. Многие содержащиеся в законопроекте нормы, связанные с протестной активностью,  носят характер косвенного или потенциально-возможного ограничения. 

Трудно сделать вывод о том, что при подготовке проекта закона тщательно рассматривался вопрос соблюдения необходимого баланса между обеспечением гарантий реализации права на свободу собраний и необходимостью обеспечения безопасности и общественного порядка. Представленная версия законопроекта содержит основания ограничения не только права на свободу мирных собраний, но и смежных свобод: свободу выражения мнений и свободу передвижений. Таким образом, не допустимо принятие этого акта без устранения всех без исключения норм, в той или иной мере ограничивающих существующие условия реализации права на свободу собраний. 

Проект рекомендаций:

Необходимо максимально избегать в тексте Законопроекта норм, содержащих возможность расширительного толкования и формулировок неточного дозволения на снятие ограничений, типа: «является неуместным или невозможным».

Необходима конкретизация норм, несущих потенциальную угрозу. 

Необходимо исключение из закона избыточных и дублирующих норм.

Необходимо провести пристальное рассмотрение Законопроекта на предмет соблюдения необходимого баланса между обеспечением гарантий различных  прав и свобод с необходимостью обеспечения безопасности и общественного порядка с учетом норм международного законодательства и прецедентной практики Европейского Суда по правам человека.
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