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Коалиция «Казахстан – ОБСЕ 2010» создана в июле 2008 года рядом ведущих неправительственных организаций Казахстана. Коалиция ставит своей задачей мониторинг выполнения Казахстаном обязательств ОБСЕ по развитию демократии и верховенства права в свете председательства Казахстана в этой организации. Коалиция объединяет: Алматинский Хельсинский Комитет, Казахстанское международное бюро по правам человека и соблюдению законности, Международный фонд защиты свободы слова «Адил соз», Международный центр журналистики MediaNet, Общественный фонд «Хартия за права человека», Республиканскую сеть независимых наблюдателей, Центр исследования правовой политики, Экологическое общество «Зеленое спасение», Учреждение ННО «Интерньюс Казахстан». 
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предисловие

В 1990 г. в Копенгагене государства-участники совещания ОБСЕ единодушно признали, что плюралистическая демократия и правовое государство существенно необходимы для обеспечения уважения всех прав человека и основных свобод, развития контактов между людьми и решения других связанных с этим вопросов гуманитарного характера. Они подчеркнули выраженную всеми государствами-участниками приверженность идеалам демократии и политическому плюрализму, а также их общую решимость строить демократические общества на основе свободных выборов и верховенства закона. Они также признали, что принципы, заложенные в Документе Копенгагенского совещания и в других документах ОБСЕ, должны стать сводом основных правил для всего региона ОБСЕ, своеобразным сводом законов  для развитых демократий мира.

В предлагаемом документе представлены обзоры выполнения Республикой Казахстан своих обязательств в рамках ОБСЕ по фундаментальным правам и свободам: право на жизнь, на политическую деятельность, на свободу выборов, собраний и слова, на свободу совести и религии, подготовленные рядом неправительственных организаций Казахстана.

К сожалению, эти обзоры приводят к ряду печальных выводов, имеющих более широкий характер.

Международное законодательство в области прав человека, начинающееся с не имеющей юридической силы, но от этого не становящейся менее значимой, Всеобщей декларации прав человека, обоих пактов, сотен конвенций ООН, МОТ и т.д., содержащих договорные юридические обязательства стран-членов ООН или региональных организаций, в современном мире представляет собой законодательство «второго сорта». Если договоры в области безопасности, экономического сотрудничества все-таки принято выполнять, то неисполнение обязательств по договорам в области прав человека стало «нормальной» практикой. 
Политические обязательства в рамках ОБСЕ, в том числе и содержащиеся в Копенгагенском документе основаны на юридических обязательствах государств, принятых в соответствии с Международным пактом о политических и гражданских правах.
Все дискуссии на тему выполнения обязательств в области развития демократии, верховенства закона и прав человека ведутся на международном уровне в условиях всеобъемлющей политкорректности. 

Страны с типично диктаторскими или жестко авторитарными режимами, подписавшие и ратифицировавшие Международные пакты о гражданских и политических правах, об экономических, социальных и культурных правах; конвенции против пыток и о правах беженцев; запрещающие рабство и обеспечивающие права ребенка и много других, не соблюдают большинство положений этих юридически обязывающих документов. И что? И ничего!

Эти страны отчитываются перед Советом ООН по правам человека, получают рекомендации комитетов ООН, специальных тематических механизмов (спецдокладчиков ООН) и продолжают нарушать свои обязательства. При этом еще и периодически указывают другим государствам и международным организациям, что, затрагивая вопрос о правах человека, они вмешиваются во внутренние дела суверенного государства. Подобные дискуссии происходят и в ОБСЕ, где все 56 государств являются участниками Московского документа 1990 г., признающего экстерриториальность прав человека. 

Складывается впечатление, что развитые демократические государства и международные организации играют с диктаторскими и авторитарными режимами в своеобразную игру в прятки. Вы делаете вид, что соглашаетесь с нами в вопросах обеспечения прав человека, демократии и верховенства закона, а мы делаем вид, что не видим, как вы нарушаете свои обязательства. 

Выработался даже своеобразный политкорректный дипломатический язык документов международных организаций и выступлений официальных представителей, например, ООН, ОБСЕ и др. по вопросам соблюдения прав человека. Сначала говорится о благодарности за сотрудничество, потом – о позитивных признаках устойчивого развития, а потом – об отдельных недостатках, которые никак не воспринимаются как нарушающие общее положительное впечатление.

ОБСЕ, осуществляя мониторинг выборов в РК на протяжении почти 15 лет, каждый отчет начинала словами, что Казахстан сделал важный шаг на пути к международным стандартам свободных и справедливых выборов. Правда, каждый отчет заканчивался выводом, что выборы в Казахстане пока еще не соответствуют международным стандартам, но шаги сделаны. По отчетам ОБСЕ получается, что Казахстан сделал как минимум семь важных шагов. Но тогда не совсем понятно, почему в 2010 год,  год председательства в ОБСЕ,  Казахстан вступил с однопартийным парламентом. 

Аналогичная двойственность оценок имеет место и в отчетах ОБСЕ по свободе слова и средств массовой информации, свободе совести и религии, свободе мирных собраний и деятельности политической оппозиции в Казахстане

Помимо обязательств в рамках ОБСЕ, не имеющих юридической силы, международные договоры по правам человека, имеющие юридическую силу, являются согласно конституциям многих государств частью национального законодательства (внутреннего права), но их всё равно не выполняют.

Приведенные здесь обзоры позволяют не только оценить состояние дел в Казахстане с рядом фундаментальных прав  и свобод, с развитием демократии и правового государства, но и ставят более глобальный вопрос: как решать эту проблему?

 Либо международные договоры по правам человека являются юридически обязывающими в практическом смысле, и их выполнение имеет какие-либо практические правовые последствия, либо надо признать,  что международного обязывающего права в области прав человека попросту не существует. Если не действуют юридически обязывающие международные нормы, то не имеет смысла даже говорить о политических или моральных обязательствах государств в области прав человека.


Надеемся, что данный документ может помочь провести плодотворную дискуссию по этой важной проблеме.

Евгений Жовтис, директор Казахстанского международного бюро по правам человека и соблюдению законности
г.Усть-Каменогорск, Казахстан 

исправительное учреждение 156/13
Введение.
Общая характеристика государственной системы защиты прав человека


Имплементация международных обязательств
Республика Казахстан ратифицировала большинство международных договоров по правам человека, включая Международный пакт о гражданских и политических правах и Международный пакт об экономических, социальных и культурных правах. Не ратифицированы Римский статут Международного уголовного суда, что могло бы способствовать развитию уголовного правосудия и надлежащего правового процесса, а также Международная конвенция 1990 года о защите всех трудящихся-мигрантов и членов их семей, Конвенция МОТ № 97 о работниках мигрантах 1949 года (пересмотренная) и Конвенция МОТ № 143 о трудящихся-мигрантах (дополнительные положения).
Национальное законодательство не приведено в соответствие с принятыми международно-правовыми обязательствами. Государство не применяет в законодательстве и правоприменительной практике фундаментальные принципы международного права в области прав и свобод человека: принципы необходимости и пропорциональности ограничений прав и свобод человека, принцип юридической определенности и предсказуемости, принцип недискриминации, Сиракузские принципы ограничения и умаления прав в Международном пакте о гражданских и политических правах и др. В 2008 году Верховный суд РК принял Нормативное постановление о применении норм международных договоров, однако на практике суды не применяют нормы международных договоров по правам человека, ратифицированных Республикой Казахстан, и других международных стандартов по правам человека.
Законодательство и правоприменительная практика не обеспечивают в достаточной мере средства и процедуры эффективной правовой защиты. Жертвам нарушений прав человека со стороны государства и его органов не обеспечен доступ к эффективным, незамедлительным, тщательным и беспристрастным расследованиям по фактам нарушений; в отношении предполагаемых виновников в большинстве случаев не принимаются никакие меры.
В Казахстане практически отсутствуют антидискриминационное законодательство, антидискриминационные институты и процедуры. Отсутствует судебная практика по рассмотрению дел о дискриминации по признаку пола, расы, этнической принадлежности, политических и религиозных предпочтений, сексуальной ориентации, возраста, социального положения и т. д. Правоприменительная практика избегает правильной юридической квалификации правонарушений, свидетельствующих о фактах дискриминации. Несовершенство национального законодательства, размытость юридических признаков форм и способов дискриминации, отсутствие критериев, позволяющих судить о наличии дискриминации в конкретном случае, не дает возможности потерпевшей стороне доказать факт дискриминации.
В правоприменительной практике представители власти зачастую руководствуются не международными обязательствами Республики Казахстан, конституционными положениями или нормами закона, а положениями подзаконных актов (инструкций, правил, указаний и т. д.), которые часто не соответствуют не только международным нормам, но и Конституции, а также действующему законодательству страны.

Государственные органы и учреждения, несущие ответственность за поддержание общественного порядка и органы национальной безопасности при осуществлении своих функций не контролируются представительными органами власти (Парламент), судами или другими компетентными независимыми учреждениями и органами. В государстве доминирует исполнительная ветвь власти, разделение властей в большой степени номинально, а система сдержек и противовесов малоэффективна.
Национальные институты по защите прав человека
В Республике Казахстан существуют два национальных учреждения по правам человека: Комиссия по правам человека при Президенте Республики Казахстан и Уполномоченный по правам человека Республики Казахстан (Омбудсмен). Однако ни одно из этих учреждений не соответствует Парижским принципам, касающимся статуса национальных учреждений, занимающихся поощрением и защитой прав человека. Комиссия по правам человека при Президенте РК имеет консультативно-совещательный статус, а институт Уполномоченного по правам человека РК создан не в соответствии с законом, а Указом Президента РК. Компетенция этого национального учреждения по правам человека существенно ограничена запретом на рассмотрение жалоб на действия и решения Президента, Парламента Республики Казахстан и его депутатов, Правительства Республики Казахстан, Конституционного совета, генерального прокурора, Центральной избирательной комиссии, судов Республики Казахстан.

Международная оценка ситуации с правами человека в Казахстане
По итогам рассмотрения Универсального периодического отчета Казахстана в феврале 2010 г. Рабочая группа Совета по правам человека ООН внесла более 80 рекомендаций, среди которых: присоединение к Международной конвенции по защите прав трудящихся-мигрантов и членов их семей; ратификация Второго факультативного протокола к Международному пакту о гражданских и политических правах и Римского статута Международного уголовного суда; приглашение Специальных докладчиков по свободе религии и убеждений и по защите свободы мнений и выражения; провести законодательную реформу избирательного процесса; отменить требование регистрации религиозных групп, введенное в 2005 году из соображений национальной безопасности; декриминализировать диффамацию и клевету; разработать новый закон о свободе мирных собраний; полностью отменить смертную казнь; противодействовать тенденции ограничения свободы слова, в том числе ограничения интернет-СМИ и другие.

Государственный департамент США в ежегодном отчете о состоянии прав человека в мире за 2009 год констатирует систематические нарушения прав человека в Казахстане: суровые ограничения прав граждан менять свое правительство; пытки задержанных и осужденных и другие злоупотребления в местах заключения; произвольные аресты и задержания людей; отсутствие независимой судебной власти; ограничения свободы слова, печати, собраний и ассоциаций; всеобъемлющая коррупция, особенно в правоохранительных органах и в юриспруденции; ограничительные требования в регистрации политических партий; ограничение деятельности неправительственных организаций и религиозных объединений; дискриминация и насилие над женщинами; торговля людьми и социальное неравенство.
Freedom House в ежегодном исследовании «Свобода в мире» за 2009 год включил Казахстан в список «несвободных» стран мира. В числе причин – «невыборная демократия», «коррупция на всех уровнях государственного управления», «преследование прессы», гонение «нетрадиционных религиозных групп», «зависимость судебной системы», «бытовое насилие».
Human Rights Watch назвала «неутешительными» итоги первых ста дней председательства Казахстана в ОБСЕ и призвала Президента Барака Обаму поднять вопрос об ухудшающейся ситуации с правами человека в Казахстане и потребовать срочных шагов по ее исправлению. HRW выразила озабоченность отсутствием позитивных шагов при сохранении ограничительного законодательства в области свободы собраний, СМИ и Интернета; периодическим блокированием доступа к некоторым сайтам и блогам,; отказами в регистрации оппозиционной партии «Алга!» и в пересмотре дела ведущего правозащитника Евгения Жовтиса, неправосудно осужденного к лишению свободы.
Transparenty International отвела Казахстану 145 место из 180 стран мира, исследованных в 2008 году по индексу восприятия коррупции.

Свободные и честные выборы
Описание ситуации (предыстория)

В Итоговом Копенгагенском документе государства-участники подтвердили, что «(3.) …демократия является неотъемлемым элементом правового государства», и торжественно заявили, что «(5.) к числу элементов справедливости, которые существенно необходимы для полного выражения достоинства, присущего человеческой личности, и равных и неотъемлемых прав всех людей, относятся» «(5.1) свободные выборы, проводимые через разумные промежутки времени путем тайного голосования или равноценной процедуры свободного голосования в условиях, которые обеспечивают на практике свободное выражение мнения избирателями при выборе своих представителей».
Государства-участники заявили, что «(6) воля народа, выражаемая свободно и честно в ходе периодических и подлинных выборов, является основой власти и законности любого правительства», и что они «(6) уважают право своих граждан принимать участие в управлении страной непосредственно или через представителей, избираемых ими свободно в ходе честного избирательного процесса».

Государства-участники согласились, что «(7) Для того чтобы воля народа служила основой власти правительства», они будут проводить «(7.1) свободные выборы с разумной периодичностью, как это предусмотрено законом»; допускают, «(7.2) чтобы все мандаты, по крайней мере в одной палате национального законодательного органа, были объектом свободной состязательности кандидатов в ходе всенародных выборов»; «(7.3) гарантируют взрослым гражданам всеобщее и равное избирательное право»; обеспечивают, «(7.4) чтобы голосование проводилось тайно или применялась равноценная процедура свободного голосования и чтобы подсчет голосов и сообщение о нем были честными, а результаты были опубликованы»; уважать «(7.5) право граждан добиваться политических или государственных постов в личном качестве или в качестве представителей политических партий или организаций без дискриминации»; обеспечивать «(7.7) чтобы закон и государственная политика допускали проведение политических кампаний в атмосфере свободы и честности, в которой никакие административные действия, насилие или запугивание не удерживали бы партии и кандидатов от свободного изложения своих взглядов и оценок, а также не мешали бы избирателям знакомиться с ними и обсуждать их или голосовать свободно, не боясь наказания; обеспечивать, «(7.8) чтобы не устанавливать какие-либо юридические или административные барьеры для беспрепятственного доступа к средствам массовой информации на недискриминационной основе для всех политических группировок и отдельных лиц, желающих принять участие в избирательном процессе; обеспечивают, «(7.9) чтобы кандидаты, получившие необходимое число голосов, надлежащим образом вступали в должность и могли оставаться в должности до истечения срока своих полномочий или до их прекращения другим образом, который регулируется законом в соответствии с демократическими парламентскими и конституционными процедурами».

Государства-участники согласились, «(8) что присутствие наблюдателей как иностранных, так и национальных, может повысить авторитетность избирательного процесса для государств, в которых проводятся выборы. Поэтому они приглашают наблюдателей от любых других государств-участников ОБСЕ и любых соответствующих частных учреждений и организаций… наблюдать за ходом их национальных выборов в объеме, допускаемом законом. Они будут также стремиться содействовать такому же доступу к избирательным процессам, проводимым на более низком, чем на общенациональном уровне…»

За почти двадцать лет независимости избирательная система в Казахстане эволюционировала не в направлении развития многопартийности и усиления конкуренции в политической сфере, а в сторону подавления и вытеснения политической оппозиции и усиления центральной власти.

В марте 1990 г. были проведены выборы в однопалатный Верховный Совет (ВС) Казахской ССР двенадцатого созыва, сформированный на основе Конституции Казахской ССР 1978 года и Закона 1989 г. «О выборах депутатов Верховного Совета в Казахской ССР». Выборы проводились на альтернативной основе по одномандатным округам. Четверть мандатов (90 человек) получили кандидаты от республиканских общественных организаций, оппозиция занимала в составе ВC около сорока пяти процентов мест.

В апреле 1990 г. ВС принял Декларацию о государственном суверенитете Казахской ССР, изменил действующую Конституцию, учредил пост Президента Казахской ССР и на безальтернативной основе избрал Президентом Н.А. Назарбаева.
16 октября 1991 г. ВС принял Закон о выборах Президента Казахской ССР. 1 декабря 1991 г. на прямых всенародных выборах Н.А. Назарбаев был избран Президентом республики на 5 лет. Единственный альтернативный кандидат не прошел регистрацию и был снят с выборов. 16 декабря 1991 г. принят Конституционный закон о государственной независимости. К этому времени в стране действовали 16 политических партий и свыше 25 000 общественных объединений.

Первая Конституция Республики Казахстан, принятая 28 января 1993 г., заложила основы парламентско-Президентской республики и утвердила отказ от монопольной идеологии и монопольной однопартийной системы. В декабре 1993 г. ВС, отказавшийся дать согласие на продление полномочий Президенту, был распущен. Перед его роспуском были приняты Кодекс о выборах и закон о временном делегировании Президенту дополнительных полномочий, в том числе права издавать указы, имеющие силу закона.

Первым законодательным органом Казахстана, работающим на постоянной основе, стал Верховный Совет Казахстана 13-го созыва. Альтернативные выборы 177 депутатов ВC в марте 1994 г. проводились по одномандатным округам в соответствии с переходными правилами. Коммунистическая партия, утерявшая ведущие позиции, не прошла регистрацию и не была допущена к выборам. Институт выборов от общественных организаций был заменен «государственным списком», который формировался Президентом и позволял корректировать состав депутатского корпуса. Однако политические партии и движения получили в составе ВС значительное представительство и, сформировав 4 партийных фракции и 14 депутатских групп, получили возможность влиять на формирование и принятие государственных программ. Число депутатов, которых можно было отнести к политической оппозиции власти и Президенту, составляло порядка тридцати процентов. Внешние и внутренние наблюдатели отметили при проведении выборов множество нарушений законодательства, а «государственный список» был назван нарушением основных стандартов СБСЕ.

В марте 1995 г. Конституционный суд (КС) по иску одного из кандидатов в депутаты, не допущенного к выборам 1994 г., решил, что методика подсчета голосов, установленная Центральной избирательной комиссией (ЦИК), нарушает Конституцию, так как по существу меняет избирательную систему. Из разъяснения КС по запросу Президента следовало, что выборы в ВС от 7 марта 1994 г. и полномочия избранных депутатов неконституционны и что решения законодательного характера должны приниматься в соответствии с Законом «О временном делегировании Президенту Республики Казахстан дополнительных полномочий» от 10 декабря 1993 г. 11 марта 1995 г. Указом «О мерах, вытекающих из постановления Конституционного суда РК от 6 марта 1995 г.» Президент распустил Верховный Совет и принял отставку ЦИК и правительства.

В отсутствие законодательного органа был создан консультативно-совещательный орган при Президенте - Ассамблея народов Казахстана, в которую входили представители этносов, населяющих страну. Ассамблея выступила с инициативой проведения референдума по продлению полномочий Президента без выборов в отсутствие парламента, а также проведения конституционной реформы. 29 апреля 1995 г, был проведен референдум, который продлил срок полномочий Президента до 2000 года. Референдум проводился на основе Указа Президента, имеющего силу Конституционного закона «О республиканском референдуме» от 25 марта 1995 г. Новая Конституция Республики Казахстан, одобренная референдумом 30 августа 1995 г., установила президентскую форму правления с двухпалатным парламентом. Референдум проводился на основе Указа Президента № 2389 от 28 июля 1995 г. «О проведении 30 августа 1995 года республиканского референдума». Новая избирательная система была заложена в Указе Президента, имеющем силу Конституционного закона «О выборах в Республике Казахстан» от 28 сентября 1995 г. В период с марта по декабрь 1995 г., в отсутствие легитимного законодательного органа, Президент издал 134 указа, имеющих силу закона, и более 60 указов о ратификации международных договоров. Впоследствии Парламент переименовал эти Указы в Законы.
Выборы в Парламент первого созыва состоялись в декабре 1995 года. 40 депутатов Сената (верхняя палата Парламента) были избраны 5 декабря 1995 г. путем косвенного голосования выборщиками-депутатами представительных органов (маслихатов) от 19 областей страны и от столицы (Алматы), семь сенаторов были назначены Президентом. Одна половина сенаторов была избрана на срок четыре года, другая – на срок два года. Всенародные выборы депутатов Мажилиса (нижняя палата Парламента) состоялись 9 декабря 1995 г. 77 депутатов Мажилиса были избраны по мажоритарной системе на альтернативной основе, сроком на 5 лет. Представительство оппозиционных политических сил в Парламенте снизилось до 8-9 процентов.

В октябре 1998 г. Парламент принял 19 поправок к действующей Конституции и к Указу Президента РК «О выборах в Республике Казахстан», в том числе касающихся Президента: увеличен до 7 лет срок полномочий; отменены ограничения по максимальному возрасту, по срокам пребывания в должности одного и того же человека и порог явки избирателей на выборы. Парламент назначил досрочные (внеочередные) президентские выборы на 10 января 1999 г., мотивируя их опасениями, что ухудшение экономического и политического положения в России негативно скажется на экономике и политической стабильности Казахстана. Действующий Президент Н. Назарбаев победил на этих выборах c результатом 79,78% голосов и остался в должности на следующие 7 лет. Оппозиционный кандидат-коммунист Серикболсын Абдильдин получил 11,7% голосов. ОБСЕ прислала на выборы только миссию по оценке и отказалась присылать наблюдателей, указав на недемократичное избирательное законодательство и ущемление прав политических оппонентов.
В мае 1999 г. Парламент переименовал в закон Указ Президента «О выборах» от 28.09.95 г. и внес в него очередные серьезные изменения: введена смешанная избирательная система, установлен высокий проходной барьер в 7%. 10 октября 1999 г. состоялись выборы в Мажилис Парламента по новой системе. По итогам выборов в Мажилис были избраны 67 депутатов по одномандатным округам и 10 депутатов от четырех партий по единому общенациональному округу. Оппозиция получила в парламенте четыре-пять процентов от общего числа депутатов. Миссия ОБСЕ по наблюдению за парламентскими выборами отметила, что они по многим параметрам не соответствовали требованиям всеобщих, равных, честных, тайных, свободных, открытых и подотчетных выборов, и что вмешательство исполнительной власти в избирательный процесс было повсеместным.

16 марта 2004 г. Парламент в очередной раз внес изменения в Закон «О выборах»: снижены требования к кандидатам, введена электронная система голосования, формирование избирательных комиссий передано органам местной представительной власти. Очередные выборы в Мажилис Парламента РК третьего созыва в сентябре 2004 г. прошли по той же смешанной системе, что и выборы 1999 г.: в Мажилис были избраны 67 депутатов по одномандатным избирательным округам и 10 депутатов по системе пропорционального представительства от четырех партий и одного двухпартийного блока. Оппозиция получила в Парламенте одно место. Оценка выборов со стороны ОБСЕ вновь была отрицательной.

21 мая 2007 г. Парламент принял поправки в Конституцию, расширяющие полномочия Президента и изменяющие баланс сдержек и противовесов между ветвями власти, а 19 июня 2007 г. - соответствующие поправки в Конституционный закон «О выборах». В соответствии с новыми полномочиями Президент 20 июня 2007 г. издал Указ «О роспуске Мажилиса Парламента Республики Казахстан третьего созыва и назначении внеочередных выборов депутатов Мажилиса Парламента Республики Казахстан». Внеочередные выборы депутатов Мажилиса были проведены в августе 2007 года. В соответствии с обновленной Конституцией в Мажилис избраны 107 депутатов. Из 98 избраны 18 августа по партийным спискам, по единому общенациональному округу на основе всеобщего, равного и прямого избирательного права при тайном голосовании. 9 депутатов Мажилиса избраны 20 августа 2007 года Ассамблеей народа Казахстана. Из семи политических партий, принявших участие в выборах, cемипроцентный проходной барьер преодолела только одна партия «Нур Отан». Поскольку новая структура Сената предусматривала увеличение до 15 человек количества депутатов, назначаемых Президентом, 28 августа глава государства дополнительно назначил восемь сенаторов. Страна получила однопартийный парламент. Миссия ОБСЕ по наблюдению за парламентскими выборами в 2007 г. среди прочего рекомендовала «для поощрения плюрализма серьезно рассмотреть возможность снижения семипроцентного барьера для получения представительства в Мажилисе».
В ноябре 2007 г. в Мадриде при рассмотрении заявки Казахстана на председательство в ОБСЕ в 2010 году, министр иностранных дел Казахстана М. Тажин заявил о намерении Казахстана в короткие сроки провести реформу законодательства о выборах. Однако реформа свелась к тому, что 9 февраля 2009 г. в Закон «О выборах» было введено «гарантированное представительство не менее двух политических партий в Мажилисе Парламента». В случае если семипроцентный барьер преодолевается только одной партией, к распределению депутатских мандатов допускается следующая партия, набравшая большее количество голосов по сравнению с другими партиями, не прошедшими семипроцентный барьер. Практический механизм гарантированного представительства второй партии в законе прописан неясно, оставляя широкое поле для произвольных интерпретаций.

Анализ современных тенденций в свете выполнения обязательств
по Копенгагенскому документу

Казахстан не в полной мере выполняет обязательства по п. 6 Копенгагенского документа (КД). Закон о выборах с последними изменениями от 9 февраля 2009 г. сохраняет семипроцентный барьер для прохождения в Мажилис Парламента. Практика выборов в Казахстане свидетельствует, что партии и кандидаты могут побеждать с результатом 95% и более голосов. В таком случае вторая после победившей партия может рассчитывать максимум на один-два депутатских мандата, что в принципе не гарантирует обеспечение политического плюрализма (п. 3 КД) при рассмотрении и принятии решений по вопросам, входящим в исключительную компетенцию законодательной палаты. Кроме того, этот механизм дискриминирует все остальные партии, не допущенные по итогам выборов к распределению депутатских мандатов, так как изначально ограничивает их возможности добиваться политических и государственных постов (п. 7.5 КД). Решение этих проблем возможно при значительном снижении проходного барьера.

В соответствии со статьей 72 Конституции РК и статьями 68, 84 и 100 Закона «О выборах», разрешить спор о правильности проведения выборов Президента Республики и депутатов Парламента может только Конституционный совет (КС). Правом обращения в КС наделены Президент Республики, председатель Сената, председатель Мажилиса, депутаты Парламента (одна пятая часть от общего числа депутатов) и премьер-министр. Проигравшие на выборах кандидаты и политические партии, а также избиратели лишены возможности оспаривать результаты выборов на высшем арбитражном уровне. Это противоречит обязательствам Казахстана по п. 5.10, п. 6 и п. 7.5 (КД).

Конституция РК устанавливает, что «Граждане Республики имеют право участвовать в управлении делами государства…, избирать и быть избранными» (ст. 33). Закон о выборах гарантирует, что Президент, депутаты Мажилиса Парламента и маслихатов РК, члены иных органов местного самоуправления республики избираются гражданами непосредственно на основе всеобщего, равного и прямого избирательного права при тайном голосовании (cт. cт. 3, 6). В то же время ст. 51 Конституции предусматривает, что «Избрание девяноста восьми депутатов Мажилиса осуществляется на основе всеобщего, равного и прямого избирательного права при тайном голосовании. Девять депутатов Мажилиса избираются Ассамблеей народа Казахстана» (АНК имеет юридический статус общественного объединения). На основании этого конституционного положения, реализованного в Законе «О выборах в РК», на парламентских выборах 2007 г. девять представителей АНК получили 8,4% от общего числа депутатских мандатов путем голосования выборщиков (общественной организации) на основе косвенного избирательного права. Из 47 депутатов Сената 15 назначаются Президентом, а 32 избираются выборщиками – депутатами областных маслихатов на основе косвенного избирательного права. Таким образом, ни одна из палат Парламента Республики Казахстан не отвечает требованию, «(7.2) чтобы все мандаты, по крайней мере в одной палате национального законодательного органа, были объектами свободной состязательности кандидатов в ходе всенародных выборов».
Закон определяет порядок распределения количества мандатов между партиями, получившими это право в результате выборов, персональные кандидатуры депутатов определяют партии. Депутат Мажилиса от партии лишается своего мандата в случае выхода или исключения из партии. Избирательные процедуры для кандидатов в депутаты от АНК, как и процедуры их отзыва или освобождения от должности, законом не определены. Треть от общего числа депутатов Сената назначаются на должность Президентом и освобождаются от полномочий по его усмотрению. Таким образом, государство не обеспечивает, «(7.9) чтобы кандидаты, получившие необходимое число голосов, определенное законом, надлежащим образом вступали в должность и могли оставаться в должности до истечения срока своих полномочий или до их прекращения иным образом, который регулируется законом в соответствии с демократическими парламентскими и конституционными процедурами».
В Казахстане отсутствует механизм гласности демократического законотворческого процесса. Граждане и общество в целом отстранены от участия в процессе разработки любых законопроектов, включая затрагивающие права человека, особенно на концептуальной стадии. Законопроекты, принятые в работу Парламентом, не публикуются и не доступны для широкого обсуждения. В последние годы стала развиваться практика участия гражданских экспертов в процессе доработки законопроектов в составе рабочих групп при комитетах Парламента, где в основном обсуждаются формулировки отдельных статей, но нет возможности повлиять на концептуальную основу закона. Многие законы обсуждаются и принимаются Парламентом с нарушениями регламента, с совмещением обязательных чтений, иногда стремительно в течение нескольких дней или даже часов. Такое положение не соответствует принципу, что «(5.8) законы, принятые по завершении соответствующей гласной процедуры…, публикуются…».
Конституция РК и Закон «О выборах» содержат ограничения и исключения из принципа всеобщего равного избирательного права (п. 7.3 КД). Так, члены АНК, в отличие от всех остальных граждан, имеют два голоса при выборах депутатов Мажилиса Парламента: один - на всеобщих выборах, второй - при выборах девяти депутатов от АНК. Имеются проблемы с осуществлением пассивных избирательных прав граждан. Среди них - обязательный ценз проживания в Казахстане: 15 лет для кандидата в Президенты и 10 лет для кандидата в депутаты Мажилиса. Закон не оговаривает возможности учета длительных перерывов этого срока по уважительным причинам (лечение, учеба, работа в международных организациях, по контракту и т. д.), что может ограничить пассивное избирательное право для неопределенного круга достойных потенциальных кандидатов.

Помимо проблем с выполнением обязательств по п. 6 (КД), изложенных в разделе «Жизнеспособные демократические институты. Политические партии», имеется проблема с финансированием политических партий. Выборное законодательство РК не обеспечивает в полной мере прозрачность финансирования избирательных кампаний кандидатов и политических партий, информация об источниках финансирования избирательных кампаний и освоении средств обществу недоступна. Правила финансирования политических партий, принятые ЦИК в октябре 2009 г., устанавливают, что бюджетные средства ежегодно будут выделяться политическим партиям, представленным в Мажилисе Парламента, пропорционально количеству голосов, полученных партиями по итогам последних выборов в Мажилис. Использование полученных бюджетных средств отдается на усмотрение партии. При сохранении семипроцентного барьера для прохождения в Мажилис Парламента будут дискриминированы действующие партии, не прошедшие в Парламент и вновь создаваемые партии, которые могут отражать политические взгляды значительных слоев населения. Их интересы не только останутся не представленными в политической жизни страны, но государство через налоги за счет таких граждан будет финансировать другие политические партии, интересы которых они могут не разделять.

В противоречие с п. 7.7 КД законодательство о выборах не содержит достаточных механизмов для предотвращения использования административного ресурса на выборах, и необоснованного вмешательства в выборный процесс. Закон о выборах передает в полную компетенцию избирательных комиссий и органов местной власти организацию встреч избирателей с кандидатами (ст. 28). Органам внутренних дел вменено в обязанность оказывать помощь избирательным комиссиям не только в день голосования, но и в период всей избирательной кампании (статья 48).

Республика Казахстан не выполняет обязательств по п. 7.8 КД. Хотя выборное законодательство обеспечивает всем партиям и кандидатам равное время на телевидении и радио, оплачиваемое из средств бюджета (одно выступление продолжительностью 15 минут), для полноценной предвыборной агитации этого недостаточно. Кандидаты имеют право на платное время на телевидении, но, как правило, во время избирательной кампании большинство каналов отказываются давать в эфир политическую агитацию или устанавливают завышенные цены. Законы «О средствах массовой информации» и «О выборах» не устраняют системные препятствия на пути реализации свободы слова в Казахстане в соответствии с рекомендациями Представителя ОБСЕ по вопросам СМИ, особенно в части реформы уголовного законодательства по декриминализации клеветы.

Законодательство и практика Республики Казахстан не в полной мере соответствуют положениям п. 5.1 и п. 7.4 КД. В соответствии с Конституцией РК Центральная избирательная комиссия (ЦИК) формируется Президентом (председатель и два члена ЦИК), Сенатом и Мажилисом Парламента (по два члена ЦИК каждая палата). ЦИК действует на основании Положения, утвержденного Указом Президента от 11 ноября 1996 г. Устанавливая периодичность выборов на всех уровнях, закон о выборах дает существенные полномочия избирательным комиссиям, по согласованию с ЦИК переносить на другую дату выборы депутатов маслихатов вместо выбывших (ст. 101). Территориальные и окружные избирательные комиссии имеют возможность в день выборов самостоятельно и без объяснения причин менять время голосования «если будет такая необходимость».

Политические партии не участвуют в формировании избирательных комиссий всех уровней. Закон о выборах не предоставляет свободного доступа к спискам избирателей для их проверки, оставляя это право за избирателем (ст. 26). Избиратель не может ознакомиться со всем списком, а имеет право только проверять наличие и правильность данных о себе. Неточности в списках избирателей, а также манипуляция такими списками были зафиксированы на всех выборах, где присутствовали международные наблюдатели. Система электронного голосования «АИС Сайлау» не обеспечивает возможности перепроверить результаты голосования и не оставляет «следов», порождая недоверие к этому механизму голосования у избирателей.
Неудовлетворительно выполняются обязательства Казахстана по п. 8 КД. Остается острой проблема получения приглашения и аккредитации для международных миссий и наблюдателей, за исключением наблюдателей БДИПЧ/ОБСЕ. Закон о выборах содержит необоснованно ограничительное и дискриминационное требование к иностранным наблюдателям, чтобы они имели практику наблюдения за выборами (cт. 20-1). Из 29 рекомендаций БДИПЧ/ОБСЕ по итогам парламентских выборов 2007 г., реализованы в полной мере одна и частично три рекомендации. Местные наблюдатели также постоянно испытывают проблемы при попытках наблюдения на всех стадиях процесса в день голосования, а особенно при подведении итогов выборов в окружных и территориальных избирательных комиссиях. Члены этих комиссий, используя неясность формулировок закона и произвольно толкуя его нормы, существенно ограничивают права наблюдателей.

Законодательство Казахстана не обеспечивает эффективных средств правовой защиты против нарушений основных прав, как это предусмотрено п. 5.10 КД. В частности, Законом «О выборах» установлен десятидневный срок для подачи иска о признании незаконными действий избирательных комиссий и недействительности выборов, недостаточный для сбора необходимых документов и качественной подготовки к судебному процессу (ст. 19). Уголовный кодекс Республики Казахстан содержит всего две статьи об ответственности за нарушения избирательного законодательства (ст. ст. 146, 147), и хотя факты фальсификаций отмечались наблюдателями на всех выборах, за всю историю независимого Казахстана по этим статьям никто не был наказан.
Выводы

Полному осуществлению права участвовать в управлении делами государства непосредственно или через своих представителей, избираемых свободно в ходе честного избирательного процесса, избирать и быть избранными, как оно определено в Копенгагенском документе, препятствуют системные проблемы, продвижение в разрешении которых достижимо только в процессе комплексных, системных демократических преобразований. Среди особенно серьезных системных проблем:

Полное или частичное лишение прав:

- для индивидуумов – права добиваться мандата депутата Мажилиса Парламента (по причине характера выборной системы);

- для всех участников избирательного процесса - права оспаривать результаты выборов в Конституционном совете;
- для всех кандидатов, избранных в Мажилис и назначенных в Сенат – права надлежащим образом вступать в должность и оставаться в должности до истечения срока своих полномочий или до их прекращения иным образом, который регулируется законом в соответствии с демократическими парламентскими и конституционными процедурами.
Дискриминация в правах:
- для партий – в праве добиваться политических и государственных постов (путем высокого проходного барьера для избрания);

- для некоторых категорий граждан - в осуществлении прямого и косвенного избирательного права;

- для всех граждан, кроме членов АНК – в осуществлении всеобщего, равного и прямого избирательного права;
 - для граждан, не имеющих обязательного ценза непрерывного проживания в Казахстане - в осуществлении пассивного избирательного права при выборах Президента и депутатов Парламента;

- для политических партий, не прошедших на выборах в Мажилис и для вновь создаваемых политических партий – в получении бюджетного финансирования;
- для оппозиционных партий – в доступе к СМИ;

Системные проблемы, имеющие более локальный характер:

- отсутствие механизма гласности демократического законотворческого процесса;
 - использование административного ресурса для влияния на избирательный процесс, с целью получения желательного результата выборов;

 - отстранение участников избирательного процесса от формирования избирательных комиссий всех уровней;

- непрозрачное формирование списков избирателей;

 - не полное исключение возможности влияния на процесс тайного голосования, подсчет голосов и подведение итогов выборов;

- отсутствие механизма эффективной защиты против нарушений закона в ходе избирательного процесса и прав его участников.

Рекомендации

В период до очередных президентских и парламентских выборов внести изменения в выборное законодательство с учетом рекомендаций миссий БДИПЧ/ОБСЕ по наблюдению за выборами в Казахстане.

С участием политических партий и заинтересованных представителей гражданского общества в условиях открытости и гласности разработать и принять государственную концепцию демократической реформы избирательной системы в Казахстане, отвечающей обязательствам республики по Копенгагенскому документу и по другим документам ОБСЕ в области честных и свободных выборов.

Жизнеспособные демократические институты.

Политические партии

Описание ситуации (предыстория)

В Итоговом Копенгагенском документе государства-участники признали, что «(3.) …демократия является неотъемлемым элементом правового государства». Они признали «важность плюрализма в отношении политических организаций» и торжественно заявили, что «(5.) к числу элементов справедливости, которые существенно необходимы для полного выражения достоинства, присущего человеческой личности, и равных и неотъемлемых прав всех людей относятся… (5.4) четкое разделение между государствами и политическими партиями; в частности политические партии не будут сливаться с государством», что они «(7.6) уважают право отдельных лиц и групп создавать в условиях полной свободы свои политические партии или другие политические организации и предоставляют таким политическим партиям и организациям необходимые юридические гарантии, позволяющие им соревноваться друг с другом на основе равенства перед законом и органами власти». Государства-участники признали также, что «(26) жизнеспособная демократия зависит от существования как составной части национальной жизни демократических ценностей и практики, а также широкого круга демократических институтов». К ним государства-участники отнесли политические партии как важнейший элемент плюралистического общества.

Со времени обретения независимости в процессе партийного строительства в Казахстане отчетливо прослеживаются три этапа.
Для периода 1991-1996 годов характерен бурный рост количества общественных движений, часто трансформировавшихся в политические партии. В отсутствие специального законодательства о политических партиях, этому росту способствовал либеральный Закон «Об общественных объединениях» 1991 года. С конца 1991 до начала 1996 года количество зарегистрированных политических партий возросло с четырех до девяти, т. е. более чем в два раза. В Парламенте Казахстана созыва 1994 года функционировали четыре партийных фракции и четырнадцать депутатских групп.
Принятый в июле 1996 года достаточно прогрессивный Закон «О политических партиях» регламентировал процесс создания партий и установил количественный ценз для их создания – 3000 членов, который преодолели девять партий. Однако введенные законом ограничения не создавали серьезных препятствий для появления новых партий. К началу 2002 года их количество достигло девятнадцати.
Новый закон о политических партиях, принятый в июле 2002 года вместо закона 1996 года, установил количественный ценз для создания политической партии в 50 000 человек, значительно усложнил процедуры регистрации партий и ввел механизмы контроля и регулирования партийной жизни. По условиям нового закона десять политических партий не прошли государственную регистрацию, после чего их количество стабилизировалось на уровне 9-11 партий. Поправки 2005 года, введенные в ряд законов, включая и Закон «О партиях», в целях «укрепления национальной безопасности» еще более ужесточили регистрационные процедуры и контрольные механизмы. Усилению государственного контроля способствовали и поправки 2007 года, связанные с изменением Конституции. Для процесса партийного строительства в этот период характерными были образование партийных блоков и укрупнение партий, в целом направленные на формирование двухпартийной системы. К 2007 году сложилось монопольное доминирование президентской партии НДП «Нур Отан», в результате чего после выборов 2007 года страна получила однопалатный Парламент. Поправки в Закон «О партиях», внесенные в январе 2009 года в преддверии Председательства Казахстана в ОБСЕ, вместо декларированных улучшений еще более ужесточили условия для создания новых партий.

Анализ современных тенденций в свете выполнения обязательств по Копенгагенскому документу

Конституционные гарантии политического плюрализма

Конституция Казахстана, признавая идеологическое и политическое многообразие, запрещает создание организаций политических партий в государственных органах, «создание политических партий… других государств, партий на религиозной основе, а также финансирование политических партий …иностранными юридическими лицами и гражданами, иностранными и международными организациями» (статья 5, п.п. 1, 4). Конституция 1995 года содержала также запрет на «слияние общественных и государственных институтов», отвечающий требованиям п. 5.4 Копенгагенского документа, однако этот запрет был снят поправками, внесенными в Конституцию в мае 2007 года.

На конституционном уровне отсутствует признание важной роли политических партий, как в содействии формированию и выражению народной воли (избирательный процесс), так и в политическом процессе в целом.

Законодательные гарантии и правоприменительная практика

Законодательство Республики Казахстан в области создания и деятельности политических партий не содержит признания важной роли политической оппозиции и гарантий свободной деятельности оппозиционных политических партий, непоследовательно, имеет ограничительно-разрешительный характер и создает серьезные препятствия для реализации права граждан на политическую деятельность.
Установленные законом процедуры создания политической партии чрезвычайно сложны и бюрократизированы. Инициаторы создания политической партии должны сначала создать организационный комитет и зарегистрировать его в Министерстве юстиции. Затем собрать в одном месте не менее тысячи учредителей, представляющих две трети областей, город республиканского значения и столицу и провести учредительный съезд. Участие в съезде по доверенности запрещено. В течение двух месяцев после съезда требуется представить для государственной регистрации в Министерство юстиции уставные документы и все документы, касающиеся проведенного съезда и тысячи его участников. В пакет документов входят также списки сорока тысяч членов партии, представляющих структурные подразделения (филиалы и представительства) партии во всех областях, городе республиканского значения и столице, численностью не менее шестисот членов партии в каждом из них. В течение шести месяцев со дня государственной регистрации политическая партия обязана провести учетную регистрацию своих структурных подразделений (филиалов и представительств) в территориальных органах юстиции. Невыполнение этого требования влечет отмену государственной регистрации политической партии и ликвидацию организационного комитета.

Законодательство о политических партиях не устанавливает процедуры проверки подписных листов, единые для всех партий, не ограничивает срока перерыва процесса регистрации, однако содержит неопределенно широкий перечень причин для отказа в регистрации партии. Деятельность политической партии может быть приостановлена судом на срок от трех до шести месяцев по широкому списку оснований. Также неопределенно широк и перечень оснований для принудительной ликвидации политической партии. Не закреплено признание такой важной функции политической партии, как агитационно-пропагандистская деятельность в периоды между выборами. Не гарантирует реального политического плюрализма семипроцентный проходной барьер для попадания партий в Парламент, установленный законом о выборах.
На практике неопределенно и расширительно сформулированные в законе ограничения приводят к дискриминации и злоупотреблениям властью. Так, оппозиционная политическая партия «Алга» находилась в процессе проверки подписных листов более трех лет. В 2005 году решением суда была ликвидирована Народная партия «Демократический выбор Казахстана» за публичное заявление о несогласии с результатами выборов и намерение призвать своих сторонников к акциям гражданского неповиновения, которые так и не имели места. Оппозиционные политические партии в Казахстане практически не имеют доступа к общенациональным радио и телевидению.
Выводы

Законодательство и правоприменительная практика Казахстана в отношении создания и деятельности политических партий в значительной мере не соответствуют обязательствам по Копенгагенскому документу ОБСЕ и международным стандартам и не позволяют гражданам в полной мере реализовывать свое право на участие в политической деятельности в плюралистическом обществе.

Рекомендации

1. На конституционном и законодательном уровне закрепить признание важности плюрализма в отношении политических организаций как в политическом процессе в целом, так и в содействии формированию и выражению народной воли через избирательный процесс.
2. На конституционном уровне ввести запрет на слияние общественных и государственных институтов, отвечающий требованиям п. 5.4 Копенгагенского документа.

3. С целью обеспечить уважение прав отдельных лиц и групп создавать в условиях полной свободы свои партии, необходимо упростить требования и процедуры регистрации политических партий, для чего:
уменьшить количество подписей, необходимых для регистрации партии, с 40 000 до 10 000;
предусмотреть, чтобы исключение подписей, признанных недействительными, не влияло на решение о регистрации, если количество действительных подписей отвечает требованиям закона;
установить исчерпывающий перечень оснований для прерывания процесса регистрации, разумно ограничить сроки перерыва и обеспечить возможность эффективного обжалования действий регистрирующего органа;
исключить. процедуру регистрации организационного комитета по созданию политической партии.

4. С целью обеспечить предоставление политическим партиям необходимых юридических гарантий, позволяющих им соревноваться друг с другом на основе равенства перед законом и органами власти:
законодательно закрепить разумно ограниченный, исчерпывающий и недискриминационный по сравнению с другими юридическими лицами перечень оснований для приостановления деятельности и принудительной ликвидации политической партии.
Свобода выражения и распространения информации

Описание ситуации (предыстория)

В итоговом документе Копенгагенского совещания государства-участники подтверждают: «(9.1) – каждый человек имеет право на свободу выражения своего мнения, включая право на общение. Это право включает свободу придерживаться своего мнения и получать и распространять информацию и идеи без вмешательства со стороны государственных властей и независимо от государственных границ. Осуществление этого права может быть предметом лишь таких ограничений, которые предписаны законом и соответствуют международным стандартам. В частности, не будет установлено никаких ограничений на доступ к техническим средствам для размножения документов всех видов и на их использование при соблюдении, тем не менее, прав, касающихся интеллектуальной собственности, включая авторское право».

Они также заявили о своем обязательстве «(10.1) – уважать право каждого самостоятельно или совместно с другими запрашивать, получать и передавать свободно мнения и информацию о правах человека и основных свободах, включая право распространять и публиковать такие мнения и информацию».

Ко времени Копенгагенского совещания в Казахстане, входящем в СССР, насчитывалось около 300 СМИ. Все они являлись органами коммунистической партии и выполняли задачу идеологического обслуживания правящего режима.
Реальное продвижение к демократическим стандартам свободы слова началось в Казахстане с обретением суверенитета. Закон 1991 года «О печати и других средствах массовой информации в Республике Казахстан» провозгласил независимость СМИ, свободу слова и творчества, запретил цензуру и монополизацию СМИ. Однако нормы советского права, ограничивающие свободу слова, остались в уголовном и гражданском законодательстве неизменными.
Первые годы независимости страны (1991-1996) отмечены резким ростом количества и разнообразия СМИ, появлением частных телекомпаний и радиостанций, большим количеством различных диалоговых площадок и общественных дискуссий.

Первые симптомы государственной борьбы со свободой слова проявились в 1996 году. Тогда прошел первый государственный тендер на радиочастоты. Его условия были составлены таким образом, что их не смогли выполнить, и в результате прекратили существование многие независимые телерадиокомпании: телекомпании «Тотем», «Семейный канал», радио «М» и другие. Владельцы популярной оппозиционной газеты «Караван» и первого частного телеканала «КТК» под давлением власти были вынуждены продать свои СМИ, которые тут же сменили направленность с критической на провластную. В том же году был осужден за клевету в газете «Аргументы и факты – Казахстан» и полгода провел в тюрьме журналист Сергей Васильев.
Начало системных гонений на независимые медиа связано с принятием в 1999 году нового Закона «О средствах массовой информации в Республике Казахстан». Этот закон ужесточил регистрацию СМИ, отменил запрет на монополизацию и ограничение сроков исковой давности по делам о защите репутации, ограничил случаи освобождения СМИ от ответственности.

Начиная с 1999 года, в законодательство ежегодно вносятся изменения, ограничивающие свободу выражения и обмена информацией. Исключением являются только 2007 и 2008 годы, когда решался вопрос о председательстве Казахстана в ОБСЕ. Количественный рост СМИ продолжился, к началу 2010 года в стране зарегистрировано 3000 СМИ. Из них 80 процентов по форме собственности являются негосударственными. Однако реально независимых изданий осталось менее одного процента. Большинство СМИ принадлежат государству или аффилированным с властью финансово-олигархическим группам. Незначительное количество печатных и интернет-СМИ обслуживает оппозицию. Растет число судебных преследований и криминальных покушений на журналистов. Свобода выражения критических мнений и беспрепятственного получения и распространения информации резко сократилась. Так, по данным Фонда защиты свободы слова «Адил соз», в 2009 году в местах лишения свободы содержались четыре человека, осужденных на различные сроки за реализацию права на свободу выражения. Зафиксировано 42 факта уголовных преследований, 156 гражданских претензий к СМИ и журналистам.

В то же время Казахстан не раз декларировал свою приверженность демократическим стандартам свободы слова. Так, в 2005 году был ратифицирован Международный пакт о гражданских и политических правах, положения которого вошли в основу Копенгагенского документа. В 2008 году накануне решения вопроса о председательстве Казахстана в ОБСЕ, на Мадридской встрече министров иностранных дел стран-членов ОБСЕ министр иностранных дел Казахстана Марат Тажин обещал либерализовать информационное законодательство в соответствии с рекомендациями ОБСЕ.

Негативные тенденции и явления в сфере свободы выражения неоднократно подвергались резкой критике со стороны авторитетных международных институтов, в первую очередь ОБСЕ, зарубежных и национальных наблюдателей. Однако откат от принципов свободы выражения, закрепленных в документе Копенгагенского совещания, продолжается.

Анализ современных тенденций в свете выполнения обязательств по Копенгагенскому документу

В независимом Казахстане полностью выполнено требование Копенгагенского документа об отсутствии ограничений на доступ к техническим средствам для размножения документов. Множительная техника продается свободно, и ее приобретение и использование не сопровождается каким-либо государственным контролем. Все остальные составляющие свободы выражения сохранили советские или приобрели новые ограничения.
Право на получение и распространение информации
Это право закреплено в п. 2 ст. 20 Конституции Казахстана: «Каждый имеет право свободно получать и распространять информацию любым, не запрещенным законом способом. Перечень сведений, составляющих государственные секреты Республики Казахстан, определяется законом».

В Конституции РК, как и в национальном законодательстве в целом, не закреплено право на свободу слова независимо от государственных границ. Отсутствует условие, что закон, регламентирующий секретные сведения, необходим для защиты общественных интересов. На практике это приводит к тому, что получение и распространение информации ограничивается подзаконными актами в интересах отдельных ведомств или частных предпринимательских структур. Согласно Закону «О языках», ретрансляция иностранных телерадиокомпаний ограничена 20% от общего объема вещания.
В соответствии с Законом «О средствах массовой информации», СМИ освобождаются от ответственности за распространение недостоверных сведений только в случаях:
«1) если эти сведения содержались в официальных сообщениях и документах;

2) если они получены от рекламных и информационных агентств или пресс-служб государственных органов;

3) если они являются дословным воспроизведением официальных выступлений депутатов представительных органов, должностных лиц государственных органов, организаций и граждан;

4) если они содержались в авторских выступлениях, идущих в эфир без предварительной записи, либо в текстах, не подлежащих редактированию в соответствии с настоящим Законом;

5) если эти сведения содержались в обязательных сообщениях».

Таким образом, распространение любой информации, полученной не из государственных структур, в случае ее недостоверности влечет как гражданскую, так и уголовную ответственность СМИ и журналистов.

Международное право в сфере свободы доступа к информации признает, что государственные органы обязаны предоставлять общественности имеющуюся информацию с определенными исключениями. Конституция РК распространяет это требование и на средства массовой информации: «Государственные органы, общественные объединения, должностные лица и средства массовой информации обязаны обеспечить каждому гражданину возможность ознакомиться с затрагивающими его права и интересы документами, решениями и источниками информации» (п. 3 ст. 18). Эта конституционная норма дословно воспроизведена в п. 2 ст. 2 Закона РК «О средствах массовой информации». Однако статья 20 того же закона предусматривает право журналиста на сохранение тайны авторства и источников информации за исключением случаев, когда эти тайны раскрываются по требованию суда. Более того, Кодекс об административных нарушениях (КоАП РК) предусматривает административную ответственность журналистов и СМИ за разглашение тайны авторства и источника информации. Эта правовая коллизия требует разрешения в пользу принципа верховенства свободы слова - средства массовой информации, не являющиеся органами государственной власти, должны быть освобождены от обязанности раскрывать источники информации не иначе, как по требованию суда.

Гарантированное Конституцией право на получение и распространение информации ограничено законами «О государственных секретах», «О национальной безопасности», нормами Гражданского кодекса в отношении банковской и коммерческой тайны, тайны личной жизни и другими. Понятия банковской и коммерческой тайны в законодательстве сформулированы в общих выражениях, что служит основанием для многочисленных отказов журналистам в предоставлении общественно важной информации. Исчерпывающий перечень государственных секретов приведен в соответствующем законе, тем не менее в правоприменительной и судебной практике понятие «государственный секрет» трактуется произвольно. Так, в 2009 году за публикацию материала о нарушении прав человека Департаментом комитета национальной безопасности Жамбылской области был обвинен в разглашении государственных секретов и осужден на три года лишения свободы главный редактор газеты «Алма-Ата Инфо» Рамазан Есергепов.
В законодательстве Казахстана отсутствуют понятия общественно важной информации и публичного лица, что служит поводом для неоправданных ограничений в предоставлении информации. Пример таких ограничений - отнесение к государственным секретам сведений о состоянии здоровья и личной жизни Президента Республики Казахстан и членов его семьи. Закон 2009 года «О внесении изменений и дополнений в некоторые законодательные акты Республики Казахстан по вопросам защиты прав граждан на неприкосновенность частной жизни» предусматривает наказание до пяти лет лишения свободы за распространение в СМИ незаконно полученных сведений о частной жизни лица.
Неоправданные ограничения в предоставлении информации содержит Указ Президента РК «О кодексе чести государственных служащих Республики Казахстан». Этот документ, в частности, предписывает: «Государственным служащим не следует публично выражать свое мнение по вопросам государственной политики и служебной деятельности, если оно не соответствует основным направлениям политики государства. В случае публичных обвинений государственного служащего в коррупции ему следует принять меры по опровержению этих обвинений, в том числе в судебном порядке».

Свобода выражения мнения

Конституция Казахстана не содержит норм, прямо защищающих право беспрепятственно придерживаться и выражать свои мнения. Эти положения содержатся в Законе РК «О средствах массовой информации», ст. 2 которого гласит: «Свобода слова, творчества, выражения в печатной или иной форме своих взглядов и убеждений, получения и распространения информации любым не запрещенным законом способом гарантируются Конституцией Республики Казахстан». Однако весь законодательный блок, регламентирующий свободу слова, содержит грубые противоречия и прямые нарушения как общепризнанных демократических стандартов, так и Конституции страны. Вызывает особую озабоченность, что в последние 10 лет абсолютное большинство законодательных новаций в этой сфере имеют ограничительный и репрессивный характер.
Существенно противоречат принципу свободы выражения нормы защиты личных неимущественных прав, предусматривающие уголовную ответственность за клевету. Уголовный кодекс, принятый в июле 1997 г., содержит шесть статей о защите личных неимущественных прав, таких как честь и достоинство. В их числе - четыре статьи, устанавливающие повышенные меры защиты отдельных категорий государственных должностных лиц, в т. ч. Президента, депутатов и судей. Эти статьи регулярно применяются в судебной практике. Так, в 2006 году по обвинению в клевете был осужден на 3 года 10 месяцев лишения свободы фрилансер Вадим Курамшин, в 2007 году за покушение на честь и достоинство Президента был приговорен к двум годам лишения свободы условно журналист Казис Тогузбаев, в 2009 году за клевету на акима Западно-Казахстанской области приговорен к одному году лишения свободы писатель Алпамыс Бектурганов.
Гражданское законодательство о защите чести, достоинства и деловой репутации устанавливает ответственность СМИ за неумышленное причинение морального вреда и публикацию изображения без согласия изображенного лица, но не предусматривает срока исковой давности и пределов взыскания морального вреда. Это создает основу для ограничения свободы выражения, преследования за критику и разорения СМИ. По данным Фонда «Адил соз», в 2009 году СМИ и журналистам предъявлены иски к взысканию на сумму 2 млрд. 557 млн. 616 тыс. 667 тенге (около $17 280 000). Необоснованными судебными решениями разорены оппозиционные газеты «Тасжарган», «Республика», на грань разорения поставлены другие независимые издания.

Выводы и рекомендации

Обязательства стран-участниц ОБСЕ в отношении свободы выражения, получения и распространения информации выполнены Казахстаном лишь частично. Активно начавшиеся с обретением независимости процессы демократизации в сфере свободы выражения в последние годы тормозятся. Для выполнения Казахстаном обязательств в сфере свободы выражения, принятых в рамках Копенгагенского совещания, представляется необходимым:

1. Закрепленное в Конституции и других законодательных актах Казахстана право свободно получать и распространять информацию любым не запрещенным законом способом должно быть дополнено положением, что это право реализуется независимо от государственных границ. Должны быть сняты ограничения на ретрансляцию теле- и радиопрограмм иностранных средств массовой информации, как противоречащие принципу свободного получения и распространения информации независимо от государственных границ.

2. Клевета и оскорбление должны быть декриминализированы. Ни при каких обстоятельствах положения о посягательствах на честь и достоинство не должны предусматривать особые средства защиты для представителей власти, независимо от их служебного положения.

3. Вопросы, касающиеся получения и распространения общественной информации, должны быть детально расписаны в законодательстве. Информация, имеющая общественное значение, не должна быть засекречена. Конфликт с правом журналиста на сохранение тайны авторства и источников информации за исключением случаев, когда эти тайны обнародуются по требованию суда, должен быть устранен.
4. Гражданское законодательство должно быть реформировано, чтобы защита права на свободное выражение мнения была сбалансирована с защитой других личных неимущественных прав. Необходимо регламентировать сроки исковой давности по делам о защите чести и достоинства. Сумма государственной пошлины по таким спорам должна быть приведена в соответствие с требуемой суммой возмещения морального вреда. Необходима регламентация верхних пределов такой компенсации, а также исключение ответственности СМИ за неумышленное причинение морального вреда и цитирование открытых источников информации.
5. Ограничения, налагаемые на свободу слова в целях защиты права какого-либо лица на его изображение, должны быть жестко лимитированы, и соответствовать общепринятым критериям. Право на тайну личной жизни не должно приниматься во внимание при наличии более существенного общественного интереса.

Свобода мирных собраний

Описание ситуации (предыстория)

В итоговом документе Копенгагенского совещания государства-участники подтверждают: «(9.2) - каждый человек имеет право на мирные собрания и демонстрации. Любые ограничения, которые могут быть установлены в отношении осуществления этих прав, предписываются законом и соответствуют международным стандартам».

Международные стандарты устанавливают, что свобода собраний может быть особым проявлением свободы выражения и совести (религии), гарантированных в международном праве. Воспрепятствование реализации права на свободу собраний влечёт за собой ограничение таких прав, как право на свободу, личную неприкосновенность и уважение к личной жизни.
Из решений Комитета ООН по правам человека и Европейского суда по правам человека, наделенных правом толкования основополагающих международных документов, следует, что международная гарантия свободы собраний охватывает широкий круг собраний, статичных или в движении, проводимых в частных или общественных местах, включающих площади, улицы и дороги.

«Руководящие принципы по свободе мирных собраний» (БДИПЧ/ОБСЕ, 2007), представляющие свод международных стандартов в области реализации свободы мирных собраний, содержат основные принципы реализации и ограничений права на мирное собрание, включая принципы презумпции в пользу мирных собраний, законности, пропорциональности и недискриминации, а также определения понятий «мирное собрание», «спонтанное собрание», «одновременное собрание», «контрсобрание», «место проведения собрания» и другие.
До обретения независимости свобода собрания в Казахстане регулировалась Указом Президиума Верховного Совета СССР «О порядке организации и проведения собраний, митингов, уличных шествий и демонстраций в СССР» от 28 июля 1988 г. Действие этого Указа на территории республики было сохранено Постановлением Верховного Совета Республики Казахстан от 16 декабря 1991 года «О порядке введения в действие Конституционного закона Республики Казахстан «О государственной независимости Республики Казахстан». Этим же постановлением Верховного Совета признавалось действие признанных СССР норм международного права. Таким образом, на момент обретения независимости в Казахстане действовали как нормы советского законодательства, так и нормы международных пактов ООН и документов ОБСЕ (CБСЕ).
В июле 1992 г. Верховный Совет Республики Казахстан Постановлением № 1524-XII подтвердил действие вышеупомянутого Указа Верховного Совета СССР и уважение норм МПГПП, но, ссылаясь на «объективные трудности переходного периода» и «кризисные явления в экономике», ввел дополнительные ограничения на формы мирных собраний, «дестабилизирующие общественно-политическую обстановку», такие как «пикетирование», «публичные голодовки», «возведение юрт, палаток и иных сооружений» и т.д.
В 1994-1995 гг. в результате политического кризиса в Казахстане, когда дважды распускался Верховный совет, Президент РК Назарбаев получил временные полномочия по принятию законодательных актов. В июле 1995 г. он издал Указ «О порядке организации и проведения мирных собраний, митингов, шествий, пикетов и демонстраций в Республике Казахстан», который в дальнейшем после проведения выборов и формирования Парламента РК был переименован в закон.
Анализ современных тенденций в свете выполнения обязательств по Копенгагенскому документу

Законодательство.
Право на мирные собрания гарантируется статьей 32 Конституции РК: «Граждане Республики Казахстан вправе мирно и без оружия собираться, проводить собрания, митинги и демонстрации, шествия и пикетирование. Пользование этим правом может ограничиваться законом в интересах государственной безопасности, общественного порядка, охраны здоровья, защиты прав и свобод других лиц». Статья 39 Конституции РК устанавливает: «1. Права и свободы человека и гражданина могут быть ограничены только законами и лишь в той мере, в какой это необходимо в целях защиты конституционного строя, охраны общественного порядка, прав и свобод человека, здоровья и нравственности населения...».
Правовое регулирование свободы мирных собраний осуществляется посредством Закона РК от 17.03.1995 года «О порядке организации и проведения мирных собраний, митингов, шествий, пикетов и демонстраций в Республике Казахстан» (далее – Закон о мирных собраниях). Отдельные нормы, касающиеся правового регулирования свободы мирных собраний в Республике Казахстан, содержатся в законах «Об органах внутренних дел Республики Казахстан», «О национальной безопасности Республики Казахстан», «О противодействии экстремизму».
К подзаконным актам, регулирующим свободу мирных собраний в Казахстане, относятся приказы, правила и инструкции Министерства внутренних дел и решения и постановления местных представительных (маслихаты) и исполнительных органов власти.
Кодекс РК об административных правонарушениях (КоАП, статья 373) и Уголовный кодекс РК (УК, статья 334) содержат санкции за нарушение законодательства о порядке организации и проведения мирных собраний, митингов, шествий, пикетов и демонстраций - от штрафов и административного ареста на срок до 15 суток до лишения свободы на срок до одного года.
В целом законодательство Казахстана в области обеспечения свободы мирного собрания по большинству параметров не соответствует общепризнанным международным стандартам.

Основные проблемы законодательства:

Определения понятий мирных собраний, закрепленные Законом, не соответствуют категориям мирных собраний, принятым в международной практике - Законом регулируются не только мирные собрания, понимаемые как публичные акции в открытом публичном месте, но и собрания как таковые вообще
Закон устанавливает строго разрешительный порядок проведения собрания. Разрешение на проведение любого собрания выдают местные исполнительные органы. Заявление должно быть подано за 10 дней до даты проведения собрания. Проведение мирного собрания без соответствующего разрешения является административным правонарушением.
Закон не дает определений типов собраний и создает ситуацию юридической неопределенности и непредсказуемости. Любое скопление людей потенциально может быть признано несанкционированным, а значит незаконным собранием. В результате задерживаются и привлекаются к административной ответственности граждане, идущие возлагать цветы к памятнику или вручить петиции властям, участники флешмобов и т. д.
Закон не содержит определений, кто является участником собрания, а кто нет. Это позволяет привлекать к ответственности любых лиц, находящихся на месте проведения собрания.
Закон не предусматривает подачи заявления на проведение собрания от физического лица, что противоречит статье 21 МПГПП, которая предоставляет свободу собраний не только группам, но и каждому.
Закон в совокупности с решениями местных представительных органов ограничивает места проведения собраний граждан и общественных объединений. Для них устанавливаются строго отведенные места, как правило, на окраине города. Высшие должностные лица и местные власти, а также некоторые политические организации для проведения собраний имеют ничем не обоснованное исключительное право на использование площадей в центре города.
Статья 373 КоАП РК и статья 334 УК РК чрезмерно широко трактуют нарушение в области свободы мирных собраний. Ответственность по этим статьям может наступать в случае нарушения порядка проведения собрания, указанного в Законе. При этом у полиции остается возможность для самостоятельного определения границ общественной опасности деяний.
Законодательство содержит неоправданные и непропорциональные ограничения, например административная ответственность третьих лиц за оказание содействия несанкционированному мирному собранию (ст. 373 КоАП).
Закон содержит большое количество широких и неопределенных запретов на проведение мирного собрания, оставляющих возможности для злоупотреблений со стороны властных органов.
Гражданский процессуальный кодекс не обеспечивает эффективных средств правовой защиты в случае обжалования отказа властей в проведении собрания. В нем установлен месячный срок для рассмотрения исков граждан, так что даже если запрет властей будет признан незаконным, проведение собрания может стать неактуальным.
Законодательство не содержит ни понятия, ни обеспечения права на контрдемонстрацию, ни порядка деятельности органов по поддержанию общественного порядка и защиты прав как участников основного мероприятия, так и контрдемонстрации.
Законодательство не содержит также положений, обязывающих государственные органы, прежде всего органы правопорядка, содействовать гражданам в реализации их права на мирные собрания и защищать участников законного мирного собрания.
Проблемы с правовым регулированием мирных собраний находят отражение и в избирательном законодательстве, которое не содержит положений, касающихся обеспечения прав кандидатов на встречу с избирателями, в том числе и в форме предвыборных митингов, шествий, демонстраций и т.д. В результате местные власти регулируют встречи кандидатов (главным образом, оппозиционных) с избирателями, применяя положения Закона о мирных собраниях, что ставит под сомнение проведение любой полноценной агитационной кампании.
Правоприменительная практика.
Вследствие жесткого правового регулирования собраний, гражданское общество не решается проводить собрания, что подтверждается крайне малым количеством собраний в регионах Казахстана; при этом в таких городах как Алматы, где степень развитости гражданского общества намного выше, количество собраний не уменьшается.
В связи с длительностью разрешительной процедуры и частыми отказами в разрешении, гражданское общество вынуждено идти на нарушение закона и проводить собрания без обращения к властям и получения разрешения. В частности мониторинг свободы собраний, проводившийся в 2006-2007 годах, показал, что около 40% собраний проводились без получения разрешения. По предварительным наблюдениям организаций, проводящих мониторинг в 2009 году, число собраний, проведенных без получения разрешения, приближается к 80%.
Разгон и задержания участников несанкционированных властями собраний в основном имеют непропорциональных характер, так как мирные акции никаких угроз общественному порядку не представляют.
При рассмотрении исков по обжалованию отказов в проведении собраний и при рассмотрении административных дел по обвинениям о нарушении законодательства о свободе собраний суды не применяют принцип пропорциональности или соразмерности ограничений свободы собраний. В большинстве дел граждане привлекаются к административной ответственности при отсутствии какого-либо ущерба и только за то, что не получили разрешения от властей. Большинство отказов в проведении собраний не обжалуются в суде, поскольку гражданское общество не рассматривает суды как эффективный механизм правовой защиты своих прав. Длительная судебная процедура не позволяет в срочном порядке рассмотреть дело до наступления даты проведения собрания.
Наиболее яркий пример, раскрывающий тенденции правоприменительной практики в отношении свободы мирных собраний в Казахстане - кампания в защиту незаконно осужденного директора Казахстанского международного бюро по правам человека и соблюдению законности Евгения Жовтиса, организованная общественным штабом по его защите. В течение сентября-октября 2009 г. члены штаба провели несколько мирных собраний в поддержку Евгения Жовтиса. Лица, организовавшие акции протеста, а также ряд лиц, участвовавших в них, были привлечены к административной ответственности за нарушение порядка организации и проведения мирных собраний, митингов, шествий, пикетов и демонстраций в Республике Казахстан, т.е. за нарушение Закона. К ним была применена мера наказания в виде административных штрафов в размере от 12 960 тенге до 32 450 тенге (от 85 до 215 долларов США).
Выводы и рекомендации

Обязательства по обеспечению свободы собраний Казахстаном не выполняются. Ситуация с законодательным обеспечением свободы собраний остается на прежнем уровне уже долгие годы и основана на устаревших подходах, применявшихся еще в советский период. Действующий закон о собраниях практически полностью копирует стилистику, лексику и механизмы, прописанные еще в Указе Президиума Верховного Совета СССР «О порядке организации и проведения собраний, митингов, уличных шествий и демонстраций в СССР» от 28 июля 1988 г.
Для выполнения Казахстаном обязательств по соблюдению свободы собраний, принятых в рамках Копенгагенского совещания, представляется необходимым:
1. Принять новый закон о мирных собраниях, соответствующий Руководящим принципам по свободе мирных собраний БДИПЧ/ОБСЕ. Процесс разработки и обсуждения закона должен быть прозрачным, с участием широкого круга международных и национальных экспертов.
2. Произвести ревизию действующего законодательства, касающегося свободы мирных собраний, на предмет исключения норм, содержащих ограничения этой свободы, выходящие за рамки международного права и Конституции РК.

3. Произвести ревизию нормативных актов, касающихся свободы мирных собраний, на предмет исключения норм, содержащих ограничения этой свободы, не установленные законом.

4. Внести изменения в ГПК РК с целью сокращения сроков рассмотрения жалоб по нарушениям свободы собраний, с тем чтобы жалобы рассматривались до даты намечаемого мероприятия;

5. Пересмотреть законодательство о применении физической силы и специальных средств полицией с точки зрения соответствия международным стандартам;
Свобода мысли, совести и религии
Описание ситуации (предыстория)

В итоговом документе Копенгагенского совещания государства-участники подтверждают, что «(9.4) - каждый человек имеет право на свободу мысли, совести и религии. Это право включает свободу менять религию или убеждения и свободу исповедовать свою религию или веру как индивидуально, так и совместно с другими, публично или частным образом путем отправления культа, обучения и выполнения религиозных и ритуальных обрядов. Осуществление этих прав подлежит лишь таким ограничениям, которые предписаны законом и соответствуют международным стандартам».

Гарантии права на свободу мысли, совести и религии содержатся в Международном пакте ООН о гражданских и политических правах (МПГПП-1966, статья 18), Декларации ООН 1981 года о ликвидации всех форм нетерпимости и дискриминации на основе религии и убеждений, Замечаниях общего порядка Комитета по правам человека ООН 1993 года № 22 к статье 18 МПГПП, а также в Итоговых документах Совещаний ОБСЕ на высшем уровне (Хельсинки 1975, Мадрид 1983, Вена 1989, Копенгаген 1990, Будапешт 1994, Маастрихт 2003).
В Казахстане, входящем в СССР, насчитывалось более 600 религиозных объединений различной вероисповедной направленности с количественным преобладанием протестантских объединений. Верующие и их ассоциации находились под тотальным государственным контролем с некоторым ослаблением государственного давления с началом перестройки (примерно с 1985 г.). Отсутствовали нормативные правовые акты на уровне закона, регулирующие вопросы религии и деятельности религиозных объединений.

С обретением независимости и началом социальных, государственных и правовых реформ, изменилось и отношение государства к религии, религиозным организациям и верующим. В 1992 г. в Казахстане был принят Закон «О свободе вероисповедания и религиозных объединениях» (далее: Закон 1992 г.), заложивший основы принципиально иных государственно-конфессиональных отношений – государство признает необходимость соблюдения религиозных прав и свобод человека и отказывается от тотального контроля в религиозной сфере.
Новая политика способствовала значительному росту числа религиозных объединений, в том числе новых для Казахстана. Страна стала открытой для деятельности миссий иностранных религиозных организаций, среди которых наиболее активными были христианские организации США и Южной Кореи, особенно в благотворительной, гуманитарной и просветительской сферах. Религиозные организации получили доступ к средствам массовой информации, государство практически не контролировало религиозные процессы. Большинство ныне существующих религиозных объединений прошли государственную регистрацию в период с 1990 по 1997 гг.
Усиление роли государства в регулировании деятельности религиозных объединений началось в 1998 г., когда сложилось доминирование Духовного управления мусульман Казахстана (ДУМК) и Русской православной церкви (РПЦ). Являясь по закону равными со всеми остальными религиозными объединениями, они на практике получили множество преимуществ: более лояльное отношение со стороны властей, приглашения для участия в общественных и политических мероприятиях, более легкое разрешение возникающих проблем. В свою очередь эти религиозные объединения стали влиять на отношение государства к своим религиозным конкурентам и к новым религиозным движениям.
На повышение внимания государства к религии повлияло также обострение международной обстановки, активизация террористических организаций и события в США 11 сентября 2001 г. Действующие на территории Казахстана мусульманские организации из стран Ближнего Востока, активно способствовавшие возрождению и развитию ислама в стране, не входили в структуру ДУМК, полностью контролируемого государством. Сложившийся к этому времени политико-правовой режим, характеризующийся общим недоверием к гражданскому обществу в целом, не мог выделить религиозные объединения в группу привилегированных или заслуживающих государственной благосклонности по сравнению с другими неправительственными организациями.
В этих условиях встал вопрос о более активной позиции государства по отношению к верующим и их объединениям. Все чаще выдвигались предложения об определении «традиционных» и «нетрадиционных» религий, создании благоприятного режима для первых и запрете вторых, необходимости жесткого регулирования религиозной активности. В период с 1998 по 2009 гг. были приняты три закона, кардинально меняющих принципы Закона 1992 г. Их необходимость объяснялась активизацией многочисленных «нетрадиционных» религиозных объединений, вызывающих трения и противоречия между различными конфессиями, угрозой со стороны «религиозных экстремистов», «вредностью» некоторых религиозных учений. Целью поправок объявлялось усиление контрольных функций государства и регламентация деятельности «нетрадиционных» религиозных объединений посредством таких административных инструментов, как обязательная регистрация, лицензирование, запреты, усиление ответственности, усложнение административных процедур. Два из этих законов были отклонены Конституционным советом РК (в 2002 и в 2009 гг.) и не введены в действие.
На начало 2010 г. в Казахстане действовало 4365 зарегистрированных религиозных объединений, включая 2634 исламских, 1270 протестантских, 295 православных, 86 католических, 47 «нетрадиционных», 28 иудейских и 5 буддистских. Количество незарегистрированных организаций оценивалось в 114, миссионеров - 328.

Анализ современных тенденций в свете выполнения обязательств по Копенгагенскому документу

Конституционные гарантии свободы мысли, совести и религии

Цельное понятие «право на свободу мысли, совести и религии» в Конституции и в законодательстве Республики Казахстан сведено к таким его составляющим, как «свобода совести», «свобода религии», «свобода вероисповедания», которые по умолчанию предполагаются синонимичными.
Конституция РК устанавливает: «Каждый имеет право на свободу совести (ст. 22, п. 1)». Пункт 2 этой же статьи ограничивает это право условием: «Осуществление права на свободу совести не должно обуславливать или ограничивать общечеловеческие и гражданские права и обязанности перед государством». Это условие составляет по существу дополнительное ограничение, выходящее за пределы допустимых ограничений, установленные пунктом 3 статьи 18 Пакта. Между тем статья 39 Конституции определяет общие условия ограничения для всех прав и свобод: «права и свободы человека и гражданина могут быть ограничены только законами и лишь в той мере, в какой это необходимо в целях защиты конституционного строя, охраны общественного порядка, прав и свобод человека, здоровья и нравственности населения», а пункт 3 статьи 39 включает свободу совести в перечень прав и свобод, не подлежащих ограничению ни при каких обстоятельствах.
Конституция Казахстана утверждает светский характер государства (статья 1). В соответствии с пунктом 1 статьи 19 Конституции «каждый вправе определять и указывать или не указывать свою… религиозную принадлежность». Статья 14 Конституции устанавливает, что «никто не может подвергаться какой-либо дискриминации по мотивам… отношения к религии, убеждений…». «В республике не допускается деятельность… партий на религиозной основе… Деятельность иностранных религиозных объединений, а также назначение иностранными религиозными центрами руководителей религиозных объединений на территории Казахстана осуществляются по согласованию с соответствующими государственными органами...» (статья 5).

Законодательные гарантии свободы мысли, совести и религии

Законодательную базу осуществления и регулирования свободы совести и вероисповедания, наряду с Конституцией РК, составляют более ста законодательных и нормативных актов. До 2005 года законодательство о свободе совести и религии в РК в целом было в достаточной степени либеральным, хотя и противоречивым. Закон РК «О свободе вероисповедания» не предусматривал обязательной государственной регистрации религиозных объединений, однако статья 375 КоАП предусматривала наказание за деятельность религиозных объединений без государственной регистрации. На практике это противоречие в законодательстве разрешалось судами чаще всего в пользу норм КоАП, что приводило к многочисленным нарушениям Закона «О свободе вероисповедания», статьи 39 Конституции РК и международного стандарта в части права на свободу вероисповедания «сообща с другими».
В 2005 году в «целях борьбы с экстремизмом и усиления национальной безопасности» в Казахстане приняты три закона: Закон РК от 18.02.2005 «О противодействии экстремизму»; Закон РК от 23.02.2005 «О внесении изменений и дополнений в некоторые законодательные акты РК по вопросам противодействия экстремистской деятельности» от 18.02.2005; Закон РК от 08.07.2005 «О внесении изменений и дополнений в некоторые законодательные акты РК по вопросам обеспечения национальной безопасности». Эти три закона коренным образом изменили действующую законодательную базу в сфере свободы совести и религии в сторону ужесточения ограничений и представляют собой значительные отступления от положений статьи 18 и других статей Пакта.
Пункт 3 статьи 18 Пакта не включает «национальную безопасность» в число приемлемых причин для наложения каких-либо ограничений на свободу мысли, совести и вероисповедания, между тем все перечисленные ниже ограничения мотивированы «соображениями национальной безопасности»: дискриминация и неравенство перед законом на основании религии и убеждений; ограничение права свободно исповедовать религию или убеждения сообща с другими, публичным или частным порядком, в отправлении культа, выполнении религиозных и ритуальных обрядов и учении; ограничение возможности получения юридического статуса; ограничение миссионерской деятельности; ограничение права на свободную организацию в соответствии со своей собственной иерархической и институциональной структурой; ограничение права выбирать, назначать и заменять свой персонал согласно собственным требованиям и стандартам, а также любым свободно достигнутым договоренностям с государством; ограничение права приобретать и использовать священные книги, религиозные издания и другие предметы и материалы, относящиеся к религии и вере, и владеть ими; ограничение права на установление и поддерживание религиозных контактов в собственных и других странах; необеспечение права на отказ от военной службы по мотивам убеждений.

Правоприменительная практика

Начиная с 1998 г., нарастало давление государства на верующих и религиозные объединения, вытеснение их из активной социальной деятельности, усиление контроля и надзора. Вначале это проявлялось в усложнении процедур регистрации религиозных объединений, ограничениях религиозного образования и воспитания, в понуждении религиозных объединений предоставлять информацию, не предусмотренную законодательством и т. д. После 2005 года произошел стремительный откат к ситуации советского времени.
С 2006 года действует уполномоченный государственный орган – Комитет по делам религии при Министерстве юстиции (с мая 2010 передан в Министерство культуры и информации). Комитет наделен чрезвычайно широкими контрольными и распорядительными функциями, превышающими функции аналогичной структуры советского времени. При Комитете национальной безопасности, Прокуратуре и Министерстве внутренних дел созданы департаменты по надзору за религиозными объединениями. Активно действуют, созданные при поддержке государства и финансируемые из государственного и местных бюджетов, «неправительственные» организации, призывающие к запрету «тоталитарных и деструктивных сект». Государство поощряет и культивирует выражения религиозной нетолерантности в средствах массовой информации.

Отслеживается и наказывается в гражданском, административном и уголовном порядке любая деятельность религиозных объединений, не «санкционированная» государством: функционирование без государственной регистрации, проведение религиозных мероприятий и любое проповедование вне места регистрации юридического лица, благотворительная и социальная деятельность, которая приравнивается к «незаконной предпринимательской деятельности» и т. д. Религиозные объединения (за исключением исламских, входящих в систему ДУМК), практически лишаются возможности приобретения земельных участков, переоформления зданий для религиозных нужд, изымаются земельные участки и строения у существующих объединений. Визовая политика государства направлена на ограничение связей верующих с единоверцами из других стран.

Рекомендации

Казахстану как члену и председателю ОБСЕ, рекомендуется предпринять следующие меры:

1. Первоочередные:
- ввести мораторий на преследование верующих и религиозных групп за «несанкционированную» мирную религиозную деятельность: при отсутствии государственной регистрации юридического лица, учетной регистрации проповеднической (миссионерской) деятельности, государственной лицензии на духовную образовательную, благотворительную и социальную деятельность и т. д.;

- отменить государственную цензуру (экспертизу) религиозной литературы и уставных документов при регистрации религиозных групп

2. На переходный период:
- при широком участии гражданского общества разработать и принять концепцию государственно-религиозных отношений, главным принципом которой должно быть признание обязанности государства максимально обеспечить гарантии осуществления права на свободу совести и религии; упразднить государственный уполномоченный орган по делам религии и вывести вопросы религии и деятельности религиозных объединений из компетенции органов правопорядка.

3. На перспективу:
- привести законодательство и правоприменительную практику в сфере свободы совести и религии в соответствие с международными обязательствами Республики Казахстан в рамках Международного пакта ООН о гражданских и политических правах и в рамках обязательств, закрепленных в Итоговых документах ОБСЕ.

Право на жизнь (применение смертной казни)

Описание ситуации (предыстория)

В итоговом документе Копенгагенского совещания государства-участники «(17.1) напоминают о принятом по Венскому итоговому документу обязательстве оставить вопрос о смертной казни на рассмотрении и сотрудничать в рамках соответствующих международных организаций»; «(17.2) напоминают в этом контексте о принятии Генеральной ассамблеей Организации Объединенных Наций 15 декабря 1989 года Второго факультативного протокола к Международному пакту о гражданских и политических правах, имеющего целью отмену смертной казни»; «(17.3) отмечают ограничения и гарантии в отношении отмены смертной казни, которые были приняты международным сообществом, в частности статьей 6 Международного пакта о гражданских и политических правах»; «(17.7) будут обмениваться информацией в рамках Конференции по человеческому измерению по вопросу об отмене смертной казни и продолжать рассматривать этот вопрос»; «(17.8) будут предоставлять общественности информацию относительно применения смертной казни».

В Замечании общего порядка № 6 1982 года к статье 6 МПГПП Комитет ООН по правам человека указал, что право на жизнь: «…это - основополагающее право, от которого не допускается никаких отступлений даже во время чрезвычайного положения в государстве, при котором существование нации находится под угрозой…». Кроме этого, Комитет обратил внимание, что при имплементации этого права следует обращать внимание не только на предупреждение и наказание уголовных действий, ведущих к лишению жизни, но и на предотвращение произвольных убийств, совершаемых в отдельных странах силами безопасности, а также практики исчезновения отдельных лиц. По мнению Комитета, выражение «неотъемлемое право на жизнь» требует от государств принятия конструктивных мер, направленных в целом на защиту жизни, включая возможные меры для снижения детской смертности и увеличения продолжительности жизни.

Хотя из положений статьи следует, что государства-участники не обязаны полностью отменять смертную казнь, тем не менее они обязаны ограничивать применение этого наказания и, в частности, отменять его во всех случаях за исключением «самых тяжких преступлений». Поэтому им следует обязательно изучить вопрос о пересмотре своего уголовного законодательства в этом свете. По существу, в настоящее время Комитет придерживается позиции, что все меры, направленные на отмену смертной казни, должны рассматриваться как прогресс в осуществлении права на жизнь.
Придерживаясь общепризнанного международного курса, Республика Казахстан, начиная с 1994 года, проводит политику поэтапной отмены смертной казни.
На первом этапе правовой реформы в результате принятия в 1997 г. нового Уголовного кодекса было практически вдвое сокращено количество преступлений, за совершение которых предусматривалась смертная казнь. В Концепции правовой политики Республики Казахстан от 20 сентября 2002 г. был закреплен курс «на постепенное сужение сферы применения смертной казни». Указом от 17 декабря 2003 года Президент республики объявил бессрочный мораторий на исполнение смертной казни до решения вопроса о ее полной отмене. В качестве альтернативы смертной казни в марте 2004 года введено пожизненное лишение свободы.

В ноябре 2005 г. Республика Казахстан ратифицировала Международный пакт о гражданских и политических правах (МПГПП). В рамках выбранного подхода к постепенному решению вопроса отмены смертной казни Республика Казахстан присоединилась к Заявлению Европейского союза об отмене смертной казни, сделанному на 61-й сессии Генеральной ассамблеи ООН 19 декабря 2006 г. Казахстан также поддержал резолюцию 62-й сессии Генеральной ассамблеи ООН «Мораторий на высшую меру наказания с дальнейшим рассмотрением возможности отмены смертной казни», одобренную 18 декабря 2007 г.
До мая 2007 г. законодательство Республики Казахстан в определенной степени соответствовало положениям пункта 2 статьи 6 МПГПП и толкованию этой статьи в Замечании общего порядка № 6 Комитета по правам человека.
Статья 15 Конституции РК гарантировала право на жизнь:
«1. Каждый имеет право на жизнь.
2. Никто не вправе произвольно лишать человека жизни. Смертная казнь устанавливается законом как исключительная мера наказания за особо тяжкие преступления с предоставлением приговоренному права ходатайствовать о помиловании».
Статья 49 УК РК устанавливала, что «смертная казнь – расстрел может быть установлена только за особо тяжкие преступления, посягающие на жизнь человека, а также за совершаемые в военное время или в боевой обстановке, государственную измену, преступления против мира и безопасности человечества и особо тяжкие воинские преступления». Часть 2 этой статьи предусматривала, что «смертная казнь не назначается женщинам, а также лицам, совершившим преступление в возрасте до восемнадцати лет, и мужчинам, достигшим к моменту вынесения судом приговора шестидесятипятилетнего возраста», что также соответствует пункту 5 статьи 6 МПГПП.
Вместе с тем наказание смертной казнью предусматривалось по 18 составам преступлений: убийство при отягчающих обстоятельствах; планирование, подготовку, развязывание или ведение агрессивной войны; применение запрещенных средств и методов ведения войны; геноцид; наемничество; государственную измену; посягательство на жизнь Президента Республики Казахстан; диверсию; терроризм; посягательство на жизнь лица, осуществляющего правосудие или предварительное расследование; неповиновение или иное неисполнение приказа; сопротивление начальнику или принуждение его к нарушению служебных обязанностей; насильственные действия в отношении начальника; дезертирство; уклонение от военной службы путем членовредительства или иным способом; нарушение правил несения боевого дежурства; злоупотребление властью, превышение или бездействие власти; сдачу или оставление противнику средств ведения войны.
Утвержденная Указом главы государства от 24 августа 2009 года новая Концепция правовой политики на период с 2010 до 2020 года закрепила в качестве одного из основных направлений уголовной политики государства курс на поэтапное сокращение сферы применения уголовных репрессий, в том числе на продолжение политики сужения сферы применения смертной казни. Это позволяет сделать вывод, что в этой части Казахстан выполняет взятые на себя международно-правовые обязательства, вытекающие из Копенгагенского документа. Вместе с тем у страны есть все основания для того, чтобы ускорить этот процесс и полностью (де-факто) отказаться от применения смертной казни.

Анализ современных тенденций в свете выполнения обязательств
по Копенгагенскому документу

В мае 2007 г. сфера возможного применения смертной казни была, на первый взгляд, существенно ограничена. В соответствии с Законом Республики Казахстан от 21 мая 2007 г. «О внесении изменений и дополнений в Конституцию РК Республики Казахстан», смертная казнь устанавливается законом как исключительная мера наказания за террористические преступления, сопряженные с гибелью людей, а также за особо тяжкие преступления, совершенные в военное время, с предоставлением приговоренному права ходатайствовать о помиловании. В декабре 2008 года соответствующие изменения и дополнения внесены в ряд статей Уголовного и Уголовно-процессуального кодексов РК.
В действительности изменения, внесенные в Конституцию и в уголовное законодательство, препятствуют присоединению Казахстана ко Второму факультативному протоколу к МПГПП от 15 декабря 1989 года, направленному на отмену смертной казни. Пункт 1 статьи 2 Протокола определяет возможные условия оговорок при его ратификации или присоединении: «Не допускается никаких оговорок к настоящему Протоколу, за исключением оговорки, сделанной в момент ратификации или присоединения, которая предусматривает применение смертной казни в военное время после признания вины в совершении наиболее тяжких преступлений военного характера, совершенных в военное время».
Между тем конституционная норма «особо тяжкие преступления, совершенные в военное время» не отвечает условию пункта 1 статьи 2 Протокола «после признания вины в совершении наиболее тяжких преступлений военного характера, совершенных в военное время». Зверское убийство нескольких людей, совершенное гражданским лицом в военное время, будучи по существу особо тяжким преступлением, не является, однако, преступлением военного характера. Кроме того, пункт 1 статьи 2 Протокола не содержит такого условия для оговорки, как «террористические преступления, сопряженные с гибелью людей».
Сложившаяся ситуация не вполне согласуется с явно выраженной политической волей руководства страны к поэтапной полной отмене смертной казни, тем не менее имеются пути ее цивилизованного разрешения путем ратификации Второго факультативного протокола, независимо от внесения поправок в Конституцию РК. Для этого следует полностью исключить из уголовного законодательства такую меру наказания как смертная казнь.
Такое политическое решение может быть основано на следующих предпосылках:
1) Статья 15 Конституции РК не содержит нормы об обязательном закреплении в уголовном законодательстве такой меры наказания, как смертная казнь, т.е. императивных установок на ее применение, а предусматривает лишь ее возможность с соблюдением определенной процедуры («устанавливается законом») и ограничивает сферу ее применения («за террористические преступления, сопряженные с гибелью людей, а также за особо тяжкие преступления, совершенные в военное время»). Тем более что уголовное законодательство предусматривает альтернативные меры наказания, включая пожизненное лишение свободы, для всех уголовных преступлений этих категорий.
2) При рассмотрении и применении норм Конституции в их внутренней взаимосвязи, необходимо опираться на такие конституционные принципы как:
- «Республика Казахстан утверждает себя демократическим, светским, правовым и социальным государством, высшими ценностями которого являются человек, его жизнь, права и свободы» (п. 1 ст. 1);
«Международные договоры, ратифицированные республикой, имеют приоритет перед ее законами и применяются непосредственно, кроме случаев, когда из международного договора следует, что для его применения требуется издание закона» (п. 3, ст. 4).
3) В соответствии с п. 1 ст. 27 Венской конвенции о праве международных договоров, к которой Республика Казахстан присоединилась 31 марта 1993 г., «Участник не может ссылаться на положения своего внутреннего права в качестве оправдания для невыполнения им договора». Это условие распространяется не только на законодательные и нормативные акты, но и на все составляющие внутреннего права, включая Конституцию, Постановления Конституционного совета, Верховного суда и другие.
C учетом этих предпосылок присоединение и ратификация Республикой Казахстан Второго факультативного протокола к МПГПП при отсутствии в уголовном законе такой меры наказания как смертная казнь, не имеют никаких конституционных препятствий, а сам этот международный договор так же, как и другие международные договоры по правам человека, ратифицированные РК, будет иметь приоритет над нормами внутреннего права, создавая необходимую законодательную базу для неприменения смертной казни.

Рекомендации
1. 50 из 56 стран-участниц ОБСЕ полностью отменили смертную казнь, и Казахстан как председатель ОБСЕ 2010 года должен следовать общему принципу организации – полному исключению смертной казни, для чего предпринять меры:
1. Неотложные:

- в дополнение к мораторию на исполнение наказания в виде смертной казни ввести мораторий на вынесение приговоров к смертной казни путем приостановления действия соответствующих положений статей Уголовного кодекса РК, предусматривающих назначение смертной казни как высшей меры наказания;
- закрепить в уголовно-исполнительном законодательстве Республики Казахстан положение о правовом статусе лиц, приговоренных к смертной казни и находящихся под действием моратория на исполнение таких приговоров.

2. Переходные:

- исключить из уголовного законодательства смертную казнь как вид наказания;

- ратифицировать Второй факультативный протокол к Международному пакту о гражданских и политических правах.

3. На перспективу:

- привести положения Конституции относительно смертной казни в соответствие со Вторым факультативным Протоколом к МПГПП от 15 декабря 1989 года, направленным на отмену смертной казни;
- при реализации положений статьи 6 МПГПП подходить к толкованию права на жизнь как можно шире, в том числе в соответствии с Замечанием общего порядка № 6 Комитета ООН по правам человека, учитывать вопросы детской смертности и увеличения продолжительности жизни, борьбы с бедностью и болезнями и другие аспекты.
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