ПРИЛОЖЕНИЕ I 
к отчету Казахстанского международного бюро по правам человека и соблюдению законности «О наблюдении за выборами Президента Республики Казахстан 4 декабря 2005 года»
АНАЛИЗ ЗАКОНОДАТЕЛЬНОЙ БАЗЫ ВЫБОРОВ В РЕСПУБЛИКЕ КАЗАХСТАН С ТОЧКИ ЗРЕНИЯ ЕЕ СООТВЕТСТВИЯ МЕЖДУНАРОДНЫМ СТАНДАРТАМ

Для анализа избирательного законодательства РК
 на соответствие международным стандартам использовались «Рекомендации по анализу законодательной базы выборов»
, разработанные Бюро по демократическим институтам и правам человека ОБСЕ.  
1. СТРУКТУРА ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА

Является ли законодательство объективным, ясным, прозрачным и доступным для общественности? 

Международные стандарты предусматривают, что избирательное  законодательство    должно быть изложено языком объективных формулировок, а его толкование не должно давать повода для субъективных мнений. 
К сожалению, например, в вопросах предвыборной агитации, наблюдения за выборами формулировки казахстанского избирательного законодательства дают возможность их субъективного толкования, что выражается в разъяснениях Центральной избирательной комиссии, решениях правоохранительных и судебных органов, с которыми зачастую не соглашаются участники избирательного процесса, в частности кандидаты от оппозиционных политических партий и независимые наблюдатели. Кроме того, согласно международным стандартам, к применимому для анализа избирательному законодательству относится и законодательство о средствах массовой информации, о политических партиях и общественных объединениях, о мирных собраниях (митингах, шествиях, демонстрациях), нормы которых также вызывают различное толкование со стороны государственных органов и общественных организаций и СМИ.   Поэтому  в части обеспечения ясности и объективности казахстанское избирательное законодательство в широком смысле требует совершенствования. 

Международные стандарты также содержат требование к избирательному законодательству в том, чтобы оно устанавливало четкие полномочия и процедуру издания ЦИКом распоряжений в экстремальных ситуациях или в день выборов. 
Однако, положения, касающиеся этого вопроса, можно найти только в п.9 Положения о Центральной избирательной комиссии Республики Казахстан
, согласно которому «Центризбирком в целях реализации своих полномочий, установленных законодательством Республики Казахстан, издает решения, постановления, инструкции и иные акты по вопросам организации и проведения выборов; проводит работу по изучению избирательной практики и совершенствованию законодательства о выборах; готовит предложения по изменению законодательства о выборах для официального внесения субъектом права законодательной инициативы проекта законодательного акта». Поэтому вопрос об определении в законодательстве четких полномочий и особенно процедуры издания и реализации распоряжений ЦИК продолжает оставаться открытым. 
Избирательное законодательство является прозрачным и доступным. Все изменения и дополнения в Конституционный закон о выборах
 официально публикуются в печати. 

Обеспечены ли конституционной защитой фундаментальные избирательные права?  
Да. Ст. 33 Конституции РК
 закрепляет право граждан избирать и быть избранными. 

Рассмотрены ли при анализе все применимые законы, включая Конституцию, общее и специальное избирательное законодательство, законодательство о гражданстве, политических партиях, средствах массовой информации, уголовное законодательство, относящееся к нарушениям закона о выборах, а также распоряжения ЦИК? 
Да. 

 2. ИЗБИРАТЕЛЬНАЯ СИСТЕМА

Обеспечивает ли выбор избирательной системы минимум стандартов для демократических выборов? 
Да. 

Проводятся ли выборы представителей, по крайней мере, в одну из палат национального законодательного органа демократическим путем? 
Да. 

Проводятся ли демократические выборы через разумные промежутки времени?
Выборы Президента проводятся через каждые 7 лет, Мажилиса Парламента - через 5 лет, Сената - через 6 лет, местных представительных органов - через 4 года.   

Решает ли законодательство вопросы нарезки избирательных округов? 
В основном, да. Тем не менее, согласно международным стандартам,  избирательное законодательство, относящееся к вопросу определения границ избирательных округов должно регулировать: (1) частоту, (2) критерии, (3) степень общественного участия, (4) соответствующие роли для законодательной, судебной и исполнительной ветвей власти и (5) кто имеет высшие полномочия в определении окончательного плана нарезки избирательных округов. Согласно п.1 ст.22 Конституционного закона о выборах
 «избирательные округа образуются соответственно Центральной и территориальными избирательными комиссиями». Согласно ст.23 Конституционного закона о выборах «для проведения голосования и подсчета голосов в районах и городах решениями соответствующих акимов по согласованию с избирательными комиссиями образуются избирательные участки. Избирательные участки образуются в целях создания максимального удобства для избирателей и с учетом местных и иных условий». 

Таким образом, как минимум, два вопроса: степень общественного участия и роль законодательной и судебной ветвей власти в этом процессе в казахстанском законодательстве надлежащим образом не определены.  
3. ПРАВО ИЗБИРАТЬ И БЫТЬ ИЗБРАННЫМ

Всем ли гражданам, достигшим совершеннолетия, гарантируются всеобщие и равные избирательные права? 
Да. Согласно ст.4 Конституционного закона о выборах в РК. 

Обеспечивает ли законодательная база реализацию избирательных прав в порядке, исключающем дискриминацию, на основе всеобщего равенства перед законом?  

Да. Ст.5 Конституционного закона о выборах в РК предусматривает равное избирательное право, то есть каждый избиратель обладает одним голосом. 

Имеются ли какие-либо ограничения избирательных прав и, если имеются, то насколько четко применение таких норм объясняется исключительными случаями?
Да, имеются. Согласно ст. п.3 ст.33 Конституции РК в выборах не участвуют граждане, признанные судом недееспособными, а также содержащиеся в местах лишения свободы по приговору суда.  Согласно п.4 ст.4 Конституционного закона о выборах не может быть кандидатом лицо, имеющее судимость, которая не погашена или не снята в установленном законом порядке. 

Последнее ограничение, с нашей точки зрения является неправомерным, необоснованным и несоответствующим международным стандартам и Конституции РК. 

В п.3 ст.33 Конституции РК содержится исчерпывающий перечень ограничений активного и пассивного избирательного права: в отношении лиц, признанных судом недееспособными (поскольку они не могут руководить своими действиями и отвечать за них) и в отношении лиц, содержащихся в местах лишения свободы по приговору суда (главным образом потому, что они не могут полноценно исполнять свои обязанности, если бы были избраны). 

Действующая конституционная норма обоснованна и логична. Гражданин, осужденный к лишению свободы и отбывающий наказание в местах лишения свободы, во-первых, совершил преступление, во-вторых, суд решил, что его исправление невозможно без изоляции от общества, и, в-третьих, он ограничен условиями содержания под стражей и соответственно не смог бы исполнять обязанности, если бы был избран. 

Расширение этого перечня ограничений пассивного избирательного права на всех осужденных граждан без учета тяжести преступления и формы вины представляется, во-первых, прямо противоречащим п.3 ст.33 Конституции РК, во-вторых, весьма сомнительным по сути и, в-третьих, не соответствующим пункту 4 Замечания общего порядка №25, поскольку не основано на объективных и обоснованных критериях. Явно нарушен и принцип соразмерности. 

Действующее уголовное законодательство Республики Казахстан предусматривает такой дополнительный вид наказания, как лишение права занимать определенную должность или заниматься определенной деятельностью. 
В п.3 ст.33 Конституции РК ограничение пассивного избирательного права в отношении перечисленных категорий граждан связано не только и не столько с наказанием их за совершенное преступление, а, главным образом, с невозможностью выполнять соответствующие обязанности в случае избрания. Это следует из самого построения данной статьи, объединяющей лиц с ограниченными способностями (недееспособных) и лиц, отбывающих наказание в виде лишения свободы. Лишение же всех осужденных граждан, не находящихся в местах лишения свободы, пассивного избирательного права будет означать дополнительное наказание, не предусмотренное приговором суда, вступившим в законную силу, и будет являться, в том числе прямым нарушением п.2 ст.77 Конституции РК, поскольку фактически осужденный будет подвергнут повторно наказанию в виде ограничения пассивного  избирательного права за одно и то же преступление, и нарушением п.10 ст.77, поскольку по существу закон (в данном случае Конституционный закон), усиливающий ответственность и ухудшающий положение уже осужденных граждан, будет иметь обратную силу.

Введение того или иного ограничения должно быть продиктовано общественной потребностью. Однако в настоящее время такой острой проблемы, как «массовое проникновение» в Парламент лиц с непогашенной или неснятой судимостью, насколько можно судить, не существует. Наконец, в ходе предвыборной борьбы конкуренты лиц, осужденных за совершение преступлений, обязательно используют эти отрицательные характеристики, проинформировав об этом избирателей, которые сами сделают свой выбор.

Отдельно следует остановиться на ст.39 Конституции РК, в п.1 которой предусмотрено, что 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. 
Именно на эту статью сослался Конституционный Совет РК в своем Постановлении от 9 апреля  2004 г. «О проверке Конституционного закона Республики Казахстан «О внесении изменений и дополнений в Конституционный закон Республики Казахстан «О выборах в Республике Казахстан» на соответствие Конституции Республики Казахстан», признав рассматриваемые изменения и дополнения в избирательное законодательство соответствующими Конституции.  
Помимо того, что ссылка на эту статью представляется не вполне правомерной, поскольку нормы в этой статье имеют общий характер, а в пункте 3 статьи 33 Конституции содержится специальная конституционная норма, касающаяся ограничений избиратлеьных прав только двух категорий граждан, и в этом случае очевидный приоритет должна иметь специальная конституционная норма, данное решение КС РК не соответствует понятиям четких и обоснованных критериев ограничений прав человека
. 

Возможность ограничения избирательных прав граждан в связи с совершением ими серьезных преступлений предусмотрена в международном праве и в этом смысле Конституция РК полностью соответствует международным стандартам, устанавливая такое ограничение прав лиц, лишенных свободы, то есть совершивших серьезные преступления, повлекшие наказание в виде изоляции от общества. Однако, лишение пассивного избирательного права  лиц, совершивших преступления небольшой тяжести, лиц, которым избрана мера наказания, не связанная с лишением свободы, лиц, совершивших преступления по неосторожности и тем более лиц, полностью отбывших наказание, представляется малообоснованным и неправомерным. 

Такое правовой институт как судимость, если даже он будет сохранен, что также весьма спорно, должен применяться сугубо для  целей уголовно-правой политики, связанной с установлением  судом неоднократности, рецидива преступлений и при назначении наказания за совершенные уголовные деяния, а не для ограничения избирательных прав. Имеются существенные противоречия между Конституционным законом о выборах и Уголовным кодексом РК в части правовых последствий, вызываемых судимостью. В Конституционном законе о выборах это понятие значительно расширено с целью ограничения права быть избранным. 

Избиратели сами могут решить достойно ли то или иное лицо представлять их в законодательных органах власти и на альтернативных выборах в условиях конкуренции лиц, не привлекавшихся к уголовной ответственности, с теми, у кого не погашена или не снята судимость, очевидно, политическое преимущество первых в глазах избирателей.  Однако осознанный выбор должны делать сами избиратели.   

4. ИЗБИРАТЕЛЬНЫЕ КОМИССИИ/ОРГАНЫ

Требует ли законодательная база, чтобы избирательные комиссии  создавались в независимом и беспристрастном порядке?
 Нет, такой обязанности в законодательстве не закреплено. И это, в том числе, приводит к тому, что при формировании избирательных комиссий в РК нарушаются рекомендации Комитета ООН по правам человека, в частности п.22 Замечания общего порядка №25, согласно которому желательно обеспечить, чтобы в избирательных комиссиях были представлены различные политические силы. 
Согласно п.3 ст.10 Закона о выборах «территориальные, окружные и участковые избирательные комиссии избираются соответствующими маслихатами на основании предложений политических партий». Очевидно, что в случае, когда большинство депутатов соответствующего маслихата представляет победившую на предыдущих парламентских и местных выборах политическую партию или межпартийный блок, то проигравшие на этих выборах политические партии вряд ли могут рассчитывать на свое адекватное представительство в избирательных комиссиях при выборах членов избирательных комиссий в этих маслихатах. 
Что же касается Центральной избирательной комиссии, то согласно п.2 ст.11 Конституционного закона о выборах «Центральная избирательная комиссия состоит из председателя, заместителя председателя, секретаря и членов комиссии, избираемых и освобождаемых от должности Мажилисом Парламента по представлению Президента Республики». Учитывая, что лицо, занимающее пост Президента, поддерживается определенными политическими партиями или блоками, которые составляют большинство в Мажилисе Парламента, то рассчитывать на представительство в Центральной избирательной комиссии оппозиционных политических партий, ряд лидеров которых являлись или являются его конкурентами, вряд ли приходится. 

Данные положения национального законодательства, регулирующие порядок формирования избирательных комиссий всех уровней, с нашей точки зрения, не соответствуют международным стандартам в части обеспечения представленности в этих комиссиях различных политических сил и требуют своего пересмотра.      
Требует ли законодательная база, чтобы избирательные комиссии работали независимо и беспристрастно? 
В целом, нет. Хотя в подпункте 9 п.5 ст.19 Конституционного закона о выборах устанавливается,  что  член избирательной комиссии не связан решениями политической партии либо иного общественного объединения, представителем которых он является, и не имеет права отстаивать их интересы. Этого явно недостаточно, поскольку нет позитивного обязывания работать беспристрастно и объективно, а также нет четких критериев оценки этого.  

Требует ли законодательство прозрачности при формировании и в работе избирательных комиссий и имеется ли возможность для наблюдателей отслеживать работу избирательных комиссий? 
Нет, не требует. Частично на этот вопрос были даны пояснения выше. Здесь же следует отметить, что то, каким образом маслихаты будут избирать членов комиссий, в Конституционном законе о выборах не указано. Это делается на основе регламентов маслихатов, которые  принимаются каждым маслихатом самостоятельно и могут быть различны в разных регионах. 

Саму работу избирательных комиссий в день выборов отслеживать можно. Это регламентируется ст.20-1 Конституционного закона о выборах и рядом нормативных документов Центральной избирательной комиссии РК.  

Насколько четко сформулированы в законодательной базе права и обязанности каждой избирательной комиссии и взаимоотношения избирательных комиссий с другими государственными органами и исполнительной властью? 
Достаточно четко. Эти взаимоотношения регламентируются ст.ст.10-20 Конституционного закона о выборах. 

Предусматривает ли законодательство достаточные возможности для нахождения путей отмены решения избирательной комиссии любого уровня?
Возможности для отмены решений избирательных комиссий всех уровней в законодательстве предусмотрены. В частности, согласно п.6 ст.20 Конституционного закона о выборах «решения и действия (бездействие) избирательной комиссии могут быть обжалованы в вышестоящую избирательную комиссию или в суд в течение десяти дней со дня принятия решения или совершения действия (бездействия), если иные сроки обжалования не установлены настоящим Конституционным законом. По истечении указанных сроков заявление на решение или действия избирательной комиссии рассмотрению не подлежит. Предварительное обращение в вышестоящую избирательную комиссию не является обязательным условием для обращения в суд. 

В заявлении, поданном в вышестоящую избирательную комиссию, обязательно излагаются обстоятельства, послужившие основанием для подачи заявления, и указываются доказательства, которыми заявитель обосновывает свои требования. 

При одновременном рассмотрении заявлений в избирательной комиссии и суде избирательная комиссия приостанавливает рассмотрение заявления до вступления в силу решения суда. Суд извещает избирательную комиссию о поступившем заявлении и вступлении в законную силу решения суда по результатам его рассмотрения. 

В случае, если решение избирательной комиссии отменено судом, новое решение по существу вопроса обязана принять избирательная комиссия, решение которой было отменено, или вышестоящая избирательная комиссия на основании решения суда. Решение суда обязательно для исполнения соответствующими избирательными комиссиями». 

 Тем не менее, десятидневный срок, установленный в законе для такого обжалования, в некоторых случаях явно недостаточен. Например, при подаче заявлений об обжаловании результатов выборов. 

Защищает ли законодательство членов избирательных комиссий от произвольного отстранения?
 И  да, и нет. С одной стороны, согласно пп.6, 7 ст.19 Конституционного закона о выборах) каждый член комиссии защищен четким и исчерпывающим перечнем оснований освобождения от исполнения своих обязанностей, а именно: «член избирательной комиссии освобождается от своих обязанностей по истечении установленного срока полномочий избирательной комиссии, при прекращении ее деятельности, а также по решению органа, образовавшего избирательную комиссию, в случаях: 
1) подачи заявления об освобождении от обязанностей по собственному желанию;
2) утраты гражданства Республики Казахстан; 
3) выезда на постоянное место жительства за пределы административно-территориальной единицы, на которой сформирована соответствующая избирательная комиссия; 
4) вступления в отношении его в законную силу обвинительного приговора суда; 
5) вступления в законную силу решения суда о признании его недееспособным, ограниченно дееспособным, безвестно отсутствующим или объявлении его умершим; 
6) его смерти. Член территориальной, окружной и участковой избирательных комиссий освобождается от своих обязанностей в случае прекращения деятельности выдвинувшей его политической партии. 
7. В случае неоднократного нарушения членом комиссии должностных полномочий или ненадлежащего выполнения обязанностей он освобождается от должности органом, образующим избирательную комиссию».

Однако маслихаты могут в целом прекратить деятельность всей комиссии, а также вносить в ее состав изменения и заменить любого члена территориальных, окружных  и участковых избирательных комиссий без обоснования причин согласно п.7 ст.10 Конституционного закона о выборах.  

5. РЕГИСТРАЦИЯ И СПИСКИ ИЗБИРАТЕЛЕЙ

Обеспечивает ли процесс регистрации создание точных и прозрачных списков избирателей? 
Нет. Международные стандарты требуют обеспечения полной и всесторонней прозрачности всего процесса работы со списками. При этом прозрачность предполагает, что списки избирателей должны быть открытыми публичными документами, которые доступны для проверки, причем, без несения расходов лицом, потребовавшего проверку.

В законодательстве должно быть четко определено, кто может производить проверку, как должна проводиться проверка, и в какой период списки избирателей являются доступными для публичной проверки. Также должны быть четко определены разрешенные области применения информации, полученной во время проверки списков избирателей, а также установить, может ли полученная информация использоваться для иных целей, кроме оспаривания регистрации отдельного избирателя. В частности, в законе должно быть определено, может ли эта информация быть использованной в предвыборной кампании, проводимой политическими партиями и кандидатами. Также должны быть установлен санкции за незаконное использование информации, полученной на основе списков избирателей. Наконец, в законе должно быть определено, следует ли предоставлять списки избирателей в электронной форме, если будут поступать   запросы именно о такой форме. 

В законе должно быть определено, кто может затребовать изменения, внесения и исключения информации в списках избирателей, как должны производиться такие запросы и в течение какого периода такие запросы могут быть сделаны. Запросы по поводу изменения, внесения и исключения информации в списках избирателей не должны быть ограничены временным отрезком непосредственно перед предстоящими выборами, за исключением случаев, когда необходимо завершить окончательную сверку списков избирателей до начала выборов. Лицо не должно быть ограничено возможностью делать запросы только в отношении самого себя. Лицо должно иметь право делать запрос, затрагивающий другое лицо, при условии, что это другое лицо будет извещено о запросе, и будет иметь право ответить на этот запрос. Кроме того, запросы об изменениях должны быть открыты для проверок общественности. 
Следует констатировать, что достаточной прозрачности при составлении списков избирателей в казахстанском законодательстве не предусмотрено. Для включения в список избирателей гражданин  должен быть зарегистрирован по месту жительства. Далее местные исполнительные органы на основании этих сведений составляют списки избирателей. Как они их составляют, и насколько точно, проконтролировать невозможно. Граждане сами могут проверить себя в этих списках, однако подавляющее большинство этого не делает. А политические партии, кандидаты и НПО никаких прав проверять точность составления списков избирателей не имеют. 

Изложены ли требования к регистрации избирателей понятным и объективным языком? 
Нет. Статьи 24, 25, 26 Конституционного закона о выборах не дают четких представлений о том, в чем разница между регистрацией избирателя и включением его в список избирателей. С точки зрения юридической техники есть ряд вопросов к содержанию ст.24 Конституционного закона о выборах, касающейся списков избирателей. Так согласно п.5 этой статьи «каждый избиратель вправе зарегистрироваться в качестве избирателя в соответствующем местном исполнительном органе». Что под этим подразумевается: регистрация как проживающего по определенному адресу или отдельная процедура регистрации в качестве избирателя, гражданину понять довольно сложно. 

Четко ли определяет закон, какие документы необходимы для регистрации в качестве избирателя? 
Нет, он вообще не определяет, какие документы нужны для регистрации в качестве избирателя, что создает в некотором смысле юридическую неопределенность. 

Изложена ли процедура оспаривания решения о регистрации понятным и объективным языком? 
Нет. В законе хотя и указано право гражданина зарегистрироваться избирателем но, тем не менее, вообще ничего не говорится  о самой процедуре регистрации в качестве избирателя. 

Четко ли определен период времени, в течение которого можно оспорить решение о регистрации? 
Нет. Закон говорит только о списках избирателей и возможности обжаловать не включение в списки избирателей. Является ли включение в списки избирателей регистрацией в качестве избирателя, и какова правовая связь между регистрацией по месту жительства, регистрацией в качестве избирателя и включением в списки понять достаточно сложно. Что же касается периода времени для обжалования не включения в списки избирателей, то этот срок указан достаточно четко (ст.26 Конституционного закона о выборах). 

 Защищен ли избиратель от ненадлежащего использования его личных данных и информации? 

Нет. В законе нет никаких норм и механизмов защищающих от ненадлежащего использования личных данных и информации. 
6. ПОЛИТИЧЕСКИЕ ПАРТИИ И КАНДИДАТЫ

Всем ли политическим партиям и кандидатам обеспечено равенство перед законом? 

На законодательном уровне - да. 

Обеспечено ли право кандидатов быть избранным, как от политической партии,  так и в качестве независимого кандидата? 

Да. Ст. 55 Конституционного закона о выборах. 

 Предоставляет ли законодательная база равные условия игры для всех  политических партий и кандидатов? 

На законодательном уровне - да. 

Основаны ли условия выдвижения кандидатов на актуальных, разумных и объективных критериях и насколько четко прописаны они в законе? 

Являются ли разумными процедуры регистрации кандидатов и насколько четко  они прописаны в законе? 

Предусмотрен ли в законодательстве судебный порядок пересмотра решений о выдвижении и регистрации кандидатов? 

Согласно международным стандартам законодательство, регулирующее образование и регистрацию политических партий, не должно содержать каких-либо чрезмерных требований к образованию политической партии. 
Казахстанское законодательство о политических партиях в значительной степени не соответствует международным стандартам в отношении таких требований.

Закон РК о политических партиях
 содержит большое количество требований к образованию и регистрации политической партии, которые можно назвать чрезмерными. 
Так согласно п.1 ст.6 Закона о политических партиях «политическая партия создается по инициативе группы граждан Республики Казахстан численностью не менее одной тысячи человек, созывающих учредительный съезд (конференцию) политической партии и представляющих две трети областей, города республиканского значения и столицы. Граждане принимают личное участие на учредительном съезде (конференции) политической партии. Представительство граждан по доверенности на учредительном съезде (конференции) политической партии не допускается». 

Согласно ст.10 того же Закона:  

«1. Государственная регистрация политической партии осуществляется Министерством юстиции Республики Казахстан. 

2. Документы, необходимые для государственной регистрации политической партии, представляются в регистрирующий орган не позднее чем через два месяца со дня проведения учредительного съезда (конференции) политической партии. 

3. В течение шести месяцев со дня государственной регистрации политическая партия обязана провести учетную регистрацию своих структурных подразделений (филиалов и представительств) в территориальных органах юстиции. 

4. Невыполнение пункта 3 настоящей статьи влечет отмену государственной регистрации политической партии в порядке, установленном законодательством Республики Казахстан. 

…..

6. Для государственной регистрации политической партии в ее составе должно быть не менее пятидесяти тысяч членов партии, представляющих структурные подразделения (филиалы и представительства) партии во всех областях, городе республиканского значения и столице, численностью не менее семисот членов партии в каждой из них. 

7. Государственная регистрация политической партии осуществляется при представлении в регистрирующий орган следующих документов: 

1) заявление по форме, установленной регистрирующим органом; 

2) устав и программа политической партии в двух экземплярах, подписанные руководителем политической партии; 

3) протокол учредительного съезда (конференции) политической партии; 

4) списки членов политической партии на электронном и бумажном носителях по форме, установленной регистрирующим органом, и в соответствии с требованием пункта 6 настоящей статьи; 

5) документ об уплате сбора за государственную регистрацию юридического лица». 

 То есть, инициаторы создания политической партии в РК должны сначала собрать в одном месте не менее тысячи учредителей, представляющих две трети областей, город республиканского значения и столицу, причем все они должны быть лично представлены, и провести учредительный съезд. Затем в течение двух месяцев представить все документы, касающиеся этой тысячи человек и проведенного съезда, а также списки пятидесяти тысяч членов партии, представляющих структурные подразделения (филиалы и представительства) партии во всех областях, городе республиканского значения и столице, численностью не менее семисот членов партии в каждом из них, в Министерство юстиции для государственной регистрации. А потом в течение шести месяцев со дня государственной регистрации политическая партия обязана провести учетную регистрацию своих структурных подразделений (филиалов и представительств) в территориальных органах юстиции. Причем невыполнение этого требования влечет отмену государственной регистрации политической партии. 

Все эти требования представляются явно чрезмерными, затрудняющими реализацию гражданами своего права на объединение, в том числе и в политические партии, не соответствующими международным стандартам и международной практике. 

Поэтому казахстанское законодательство, касающееся создания  и деятельности общественных объединений и особенно – политических партий, требует серьезного пересмотра и приведения в соответствие с вышеприведенными международными стандартами и практикой. 

Еще одно положение казахстанского законодательства, относящегося к регулированию создания политических партий и регистрации кандидата в Президенты РК, требует его приведения в соответствие с международными стандартами. Это процедура проверки подписей. 

Если сбор минимального числа подписей зарегистрированных избирателей для выдвижения  кандидатом в представительные органы власти или для регистрации политической партии в принципе соответствует международным стандартам и практике, хотя это число должно быть обоснованным и разумным (50.000 подписей для регистрации политической партии в Казахстане представляется явно чрезмерным и необоснованным), то  в отношении процедуры есть серьезные вопросы.

Процедура проверки подписей может предоставить широкое поле для злоупотреблений. Список, предоставленный для проверки одной партией или кандидатом, может исследоваться со всей тщательностью, в то время как другие будут приниматься вообще без проверок. Согласно международным стандартам в законодательстве о выборах и политических партиях должно быть определено, каким образом проверяются проверяться подписи, и закреплены четкие требования, чтобы это относилось в равной степени ко всем подписным листам всех партий и всех кандидатов. Также важно, чтобы закон определял детали процедур, используемых во время проверки подписей. Подписные листы должны проверяться на наличие ошибок на лицевой стороне документа (например, один и тот же избиратель поставил две подписи, или избиратель не указал свой адрес в тех случаях, когда это требуется). Закон должен быть очень четким в отношении самого содержания процесса проверки, чтобы гарантировать, что все листы будут подвергнуты одинаково тщательной проверке по четко сформулированным объективным критериям.

Закон должен предусматривать наличие протокола для проверки подписей, который должен быть рациональным с точки зрения качества статистического анализа. Такой протокол должен уточнять следующие позиции:

- объем вычленяемых данных для проверки;

- метод, на основании которого производится вычленение данных для проверки (это должно включать использование компьютера для выборки номеров);

- тесты, которые применяются для определения действительности подписи;

- формула для определения количества вычлененных подписей, которые должны быть признаны действительными для признания регистрации;

 и если необходимо, обстоятельства, при которых возможно следует произвести последующее вычленение данных для проверки.

Необходимо также тщательно рассмотреть положения, касающиеся географических районов, в которых должны собираться подписи. Закон о выборах может требовать, чтобы партия собрала определенное число подписей в каждом регионе страны. 

Такое положение является дискриминационным по отношению к партиям, которые имеют сильную общественную поддержку, однако эта поддержка ограничена определенным регионом. Такое положение может также быть дискриминационным по отношению к небольшим партиям и меньшинствам. Требование, чтобы избиратели могли поставить свои подписи в поддержку только одного кандидата или партии может быть также проблематичным. В случае действия подобного рода норм кандидат, собравший требуемое количество подписей, может быть незарегистрированным не по своей вине, так как избиратели поставили свои подписи в поддержку не только его, но и другого кандидата. В худшем случае избиратели могут сознательно поставить свои подписи в поддержку кандидата более, чем в одном случае. 

Эта проблема для Казахстана,  кстати, существует и в отношении сбора подписей депутатов маслихатов в поддержку кандидата в депутаты Сената.

Для регистрирующих органов должны быть определены конечные сроки, в которые они обязаны или одобрить, или отклонить заявления о регистрации. Основания для отклонения должны быть четко сформулированы в законе и базироваться на объективных критериях. Закон должен давать возможность для исправления незначительных недостатков в течение разумного периода после отклонения заявления. Закон должен обеспечивать возможность обжаловать в суде окончательный отказ в регистрации. Закон должен четко определить процесс обжалования и требовать ускоренного рассмотрения в суде для обеспечения возможности выдвижения в тех случаях, когда в регистрации было отказано без достаточных оснований.

В тех случаях, когда регистрация одобрена, вопрос о регистрации или возможном отзыве регистрации уже зарегистрированного кандидата или партии, не должен вновь появляться в повестке дня. Для того, чтобы избежать разноречивых толкований и злоупотреблений, связанных с возможным отзывом регистрации, сама возможность отозвать регистрацию политической партии или кандидата должна быть минимальной, пересмотр регистрации может быть разрешен только в случае серьезных нарушений закона и должен быть обусловлен четко определенными процедурами.

Казахстанское законодательство, касающееся требований, процедур и отказов в регистрации требует пересмотра и приведения в соответствие с международными стандартами.

Регулирует ли закон вопрос поведения политических партий и кандидатов во время предвыборных кампаний и обеспечивает ли он проведение активной и открытой избирательной кампании без вмешательства исполнительной власти?

Да, регулирует. Однако закон не в полной мере обеспечивает проведение полноценной избирательной кампании. 

Так согласно международным стандартам, государства должны обеспечивать 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.

Государства также обязаны обеспечивать право на мирные собрания и демонстрации. Любые ограничения, которые могут быть установлены в отношении осуществления этих прав, должны предписываться законом и соответствовать международным стандартам.

Для того, чтобы воля народа служила основой власти правительства, государства должны обеспечивать, 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 опасаясь наказания. Государства также должны обеспечивать, чтобы не устанавливались какие-либо юридические или административные барьеры для беспрепятственного доступа к средствам массовой информации на недискриминационной основе для всех политических групп и отдельных лиц, желающих принять участие в избирательном процессе. 

Атмосфера свободы и честности, необходимая для эффективной политической кампании, требует от государства предоставления участникам выборов равных возможностей для доведения своих взглядов до сведения электората.

Этот общий принцип воплощается на практике посредством использования более специфических стандартов, таких, как равный доступ к общественным помещениям и услугам, и отсутствие дифференциации в рамках применения законов, подзаконных актов или административных процедур.

Предоставление опосредованной поддержки определенным участникам избирательного процесса со стороны государства в виде оказания содействия в доступе к правительственным помещениям, услугам, или другой помощи в ходе избирательной кампании является дискриминацией по отношению к его другим участникам и поэтому недопустимо. Такая поддержка также может включать организацию мероприятий на территории контролируемых государством залов или общественных помещений, размещение агитационных плакатов в пред​назначенных для этого местах, использование государственной почтовой службы, и т. д.

Обязанность государств обеспечивать атмосферу свободы и честности при проведении избирательных кампаний требует от государственных органов делать все возможное для пре​дотвращения действий частных лиц, несправедливо ограничивающих возможности участников избирательных кампаний по продвижению своих кандидатур и программ, включая действия, нарушающие законы и правила.

В частности, государства обязаны предотвращать и адекватно
реагировать на любые попытки применения насилия или запугивания, направленные против участников выборов.

Государства должны обеспечивать реализацию эффективных программ по информированию и обучению избирателей, используя государственные средства массовой информации и другие средства.

Назначение выборов и проведение избирательных действий и процедур должны осуществляться в порядке и сроки, позволяющие кандидатам, политическим партиям (коалициям) и другим участникам избирательного процесса развернуть полноценную предвыборную агитационную кампанию.

Государственные органы власти должны соблюдать свою обязанность оставаться нейтральными. В частности, это касается: 

- СМИ; 

- размещения агитационных плакатов; 

- права на демонстрацию; 

- финансирования партий и кандидатов.

Государства должны предпринимать необходимые меры с тем, чтобы обеспечить равные условия безопасности для партий, кандидатов и тех, кто их поддерживает, и государственные органы власти должны принимать необходимые меры для предотвращения насилия. 

Законодательство РК в этой части не в полной мере, а в ряде случаев - и в значительной степени, не соответствует международным стандартам. 

Так, согласно ст.15 Закона РК о политических партиях «политическая партия для осуществления целей и задач, определенных уставом и программой, в порядке, установленном законодательством Республики Казахстан, имеет право: 1) распространять информацию о своей деятельности и пропагандировать свои цели и задачи…4) создавать свои средства массовой информации». 

В то же время согласно ст. 27 Конституционного закона о выборах: «1. Предвыборная агитация - деятельность, имеющая целью побудить избирателей принять участие в голосовании за или против того или иного кандидата, политическую партию….

2. Предвыборная агитация начинается с момента окончания срока регистрации кандидатов и заканчивается в ноль часов по местному времени дня, предшествующего дню выборов. При проведении повторного голосования предвыборная агитация начинается со дня назначения дня повторного голосования и заканчивается в ноль часов по местному времени дня, предшествующего дню выборов». 

Учитывая, что целью практически любой политической партии является борьба за власть и, соответственно, участие в выборах, очевидно, что любое распространение информации о деятельности и пропаганда целей и задач может рассматриваться (а может и не рассматриваться), как агитация с целью побуждения избирателей отдать свои голоса за эту политическую партию на следующих выборах. 

Отсутствие четкого толкования понятия «агитация» в сравнении с «распространением информации и пропагандой целей и задач» позволяет достаточно произвольно интерпретировать действия различных политических партий и групп с точки зрения привлечения к ответственности за так называемую преждевременную «агитацию». Это проблема касается и отдельных кандидатов в депутаты Парламента или в Президенты РК. И требует своего законодательного разрешения для приведения в соответствие с международными стандартами, касающимися  выражения своего мнения и распространения своих политических взглядов.   

Серьезные замечания вызывает действующее в Казахстане законодательство о свободе мирных собраний
.
Международные и региональные стандарты в отношении свободы собраний в основном основываются на двух правовых инструментах: МПГПП и ЕКПЧ.

Важность обоих договоров проистекает не только из обязательств, взятых государствами по выполнению их требований, но и из-за толкований, которые дает Европейский суд по правам человека и Комитет ООН по правам человека в том, что включает в себя выполнение таких обязательства. Судебная практика обоих органов имеет особенную важность, так как формирует неотъемлемую часть соответствующих международных стандартов, а также в силу своего юридически обязательного характера. 
При правовом регулировании свободы мирного собрания важно подходить к этой проблеме более широко, рассматривая свободу собраний в контексте других основных прав и свобод человека. Так как вмешательство в реализацию свободы собраний потенциально может привести к нарушению свободы совести и выражения мнения (если упомянуть только два права человека, которые при этом могут быть затронуты), законодатели должны быть хорошо осведомлены о стандартах, установленных вышеописанными международными договорами о правах человека и их наблюдательными органами. 

Подходы к форме регулирования свободы собраний многообразны и различны в различных государствах в пределах ОБСЕ.  Так, существует широкий диапазон законодательных моделей, от принятия единого закона, регулирующего осуществление права на свободу собраний, до включения положений, относящихся к собраниям, в соответствующие нормативные акты, в особенности касающиеся полиции и административных правоотношений.

Рекомендованным подходом, однако, является принятие единого закона в дополнение к важнейшим конституционным гарантиям права на свободу мирных собраний. При данном подходе лучше обеспечиваются последовательность и прозрачность правового поля в затрагиваемой области, в частности, поскольку создается четкая иерархия нормативных актов.  В соответствии с правилом the lex specialis, нормы конкретного закона возьмут верх в случае конфликта с нормами, содержащимися в других нормативных актах.  

При этом важно не забывать, что любое законодательство, касающееся свободы собраний, должно в первую очередь обращать внимание на то, что запрещено.  Должно быть четко установлено, что все, что не запрещено, разрешено.

Определения  
Основные категории собраний  
Существует целый ряд видов деятельности, подпадающих под категорию защищаемых свободой собраний. Эти основные категории могут состоять из следующих действий: 
а) процессия, т.е. группа людей, которая движется по основным публичным маршрутам.  При этом процессия может проводиться с участием автомобилей или других средств передвижения;  

б) пикет, т.е. собрание группы людей вблизи объекта,  имеющего особое значение для целей акции протеста; 

в) митинг в общественном месте на открытом воздухе (например, на площади или в парке);  

г) митинг в помещении (которое может находиться в общественной или частной собственности). 

Законное собрание  
«Законное» в контексте собрания означает, что (а) собрание соответствует допустимым предварительным условиями для проведения такого собрания; (б) собрание является мирным по своему характеру и преследует законную цель. В отношении пункта (б) необходимо заметить, что свобода собраний разрешает агитацию за внесения изменений в конституцию или закон способами, которые являются конституционными и законными.
  
Например, мероприятия, в ходе которых звучат публичные призывы к войне, разжиганию расовой, этнической или религиозной ненависти, к достижению других немирных целей, будут рассматриваться как незаконные, и наложение запрета на их проведение будет оправданно в свете требования о равновесии между свободой собраний и другими правами человека, включая недопущение дискриминации. 
Однако, есть тонкая грань между степенью ограничения, необходимого для охраны других прав человека, и нарушением свободы собраний и выражения мнения. Одним из тестов при этом может быть тест на присутствие элемента насилия. Таким образом, призывы к насильственному свержению конституционного порядка будут рассматриваться как анти-демократические и составлять достаточную основу для запрещения собрания, в то время как выражение мнения об изменении конституционного порядка ненасильственными средствами заслуживает защиты как гарантируемого правом на свободу слова.  

Общие принципы  
Уважение к общим принципам, рассматриваемым ниже, должно быть неотъемлемой частью законодательства, а также его применения. В то время как некоторые из них  (например, пропорциональность, юридическая определенность,  предсказуемость), относятся к законодательству в целом, другие должны быть четко закреплены в положениях конкретных законодательных актов, чтобы обеспечить их применение теми, на кого возложена эта функция.  

Презумпция в пользу проведения собраний  
Презумпция в пользу проведения собраний должна быть четко и недвусмысленно установлена законом. Бремя доказывания о том, что есть достаточные основания для наложения ограничений или запрета на проведение собрания,  должно лежать на органе, уполномоченном налагать подобные ограничения.  

Любое ограничение на реализацию свободы собраний должно пройти тест на пропорциональность, т.е. налагаемые ограничения должные быть пропорциональны преследуемой властями законной цели.  Способы для достижения цели, сопряженные с минимальными ограничениями, должны всегда получать предпочтение. 
Право на контр-демонстрацию  
Законная цель предупреждения срыва публичного мероприятия,  должна быть уравновешена с правами контр-демонстрантов; возможность выразить противоположное мнение является неотъемлемым элементом свободы выражения, так и свободы собраний. Например, запрет на проведение публичных мероприятий в месте и во время проведения другого публичного мероприятия, скорее всего, окажется непропорциональным ответом на риск беспорядков. Более подходящим решением в отношении контр-демонстрантов было бы привлечение ресурсов для обеспечения порядка. 

Заметим, что контр-демонстрация может включать в себя не только организованные выступления, но и прерывание выступающих на митинге. Возможность такого прерывания является существенной частью политических дебатов, пока прерывание не становится реальной причиной срыва митинга. Очень важно, чтобы законодатель учитывал это при разработке положений об ответственности за срыв законного собрания.  

Отметим, что право на контрдемонстрацию не должно препятствовать осуществлению права на демонстрацию, как четко утверждается в решений Европейского суда по правам человека по делу Plattform “Ärzte für das Leben” v. Austria.

Наконец, рекомендуется предусмотреть законодательно закрепленное определение понятия “контредемонстрация,” что поможет соответствующим органам различать между демонстрациями и контрдемонстрациями.

Обязанность государства защищать законное собрание  

Государство несет позитивную обязанность активно защищать мирные и законные собрания. Рекомендуется, чтобы соответствующее законодательство включало четкое положение, требующее от государства таких действий. Обязанность защищать подразумевает, что законное собрание должно быть защищено против угрозы срыва собрание, включая срыв контр-демонстрантами (однако, без излишнего ограничения на право контр-демонстрации). Это не означает снижения ответственности организаторов за принятие необходимых мер по предотвращению беспорядков, а скорее возлагает обязанность обеспечения порядка на государство в случае, если ситуация вышла из-под контроля организаторов несмотря на добросовестное исполнение ими своих обязанностей.  

Обязанность государства защищать законное собрание представляет особую важность там, где лица, проводящие или собирающиеся провести собрание, выражают непопулярные взгляды.  

Необходимо, однако, заметить, что обязанность защищать не является абсолютной. Ограниченные ресурсы по обеспечению порядка могут привести к необходимости разгона собрания в случае риска серьезных беспорядков. Однако, простое выражение враждебных настроений по отношению к собранию не может служить достаточным основанием к автоматическому прекращению такого собрания по причине угрозы общественному порядку.  

Обязанность защищать законное собрание также подразумевает, что полиция должна быть необходимым образом обучена для работы с такими собраниями. Это означает не только, что полицейские должны обладать навыками по контролю за большими скоплениями людей, что снижает до минимума риск причинения вреда всем имеющим отношение к такому мероприятию.  Полиция должна также полностью осознавать свою ответственность по содействию проведению собрания настолько, насколько это возможно.  

Недискриминационность решений  

Принцип, что права человека должны применяться без дискриминации, лежит в основе толкования международных стандартов. Статья 2 МПГПП и статья 14 ЕКПЧ требуют от каждого государства предпринимать меры по обеспечению реализации прав человека, предусмотренных в этих договорах для всех индивидов, находящимся в пределах их территории и подлежащих их юрисдикции без какой-либо дискриминации. В особенности, подразумевается, что решения властей в отношении свободы собраний не должны вести к какой либо дискриминации – что означает запрет как на прямую, так и косвенную дискриминацию.
 
Прозрачность процесса принятия решений

При разработке структуры процесса принятия решений важно уделять должно внимание необходимости обеспечения прозрачности процесса.  Рекомендуется, чтобы организаторы мероприятий имели полный и беспрепятственный доступ к любым соображениям (например, в отношении общественного порядка или прав и свобод других лиц), которые впоследствии могут лечь в основу налагаемых ограничений.  Обеспечение доступа к подобной информации (а) позволяет организаторам своевременно устранять проблемы, тем самым снижая потенциальный риск беспорядков, (б) способствует духу сотрудничества, а не конфронтации, в отношениях между организаторами и властями, что также снижает риск беспорядков и какого-либо отрицательного эффекта на права других лиц.  Процессуальная прозрачность дает гарантии того, что свобода собраний не будет нарушаться на основании воображаемой опасности – а также что в случае реально существующих проблем таковые будут разрешены заблаговременно.

Быстрое судебное рассмотрение ограничений.  

Очень важно не только обеспечить доступ организаторов собраний к правосудию для оспаривания ограничений на собрание (включая, но не ограничиваясь, запретами на проведение собраний), но и создать гарантии быстрого рассмотрение дел судом.  Возможный  вариант решения может состоять в том, чтобы  предусмотреть приоритетное рассмотрение судом жалоб на ограничение собраний.  

При этом важно иметь в виду, что наличие возможности оспорить решение в суде не заменяет эффективной административной процедуры по пересмотру решения. Такая процедура способствует как сокращению нагрузки на суды, так и более конструктивному взаимодействию между властями и обществом. Здесь важно предусмотреть быстрое рассмотрение дела в суде по исчерпании административных средств разрешения вопроса, что подразумевает оглашение судебного решения до намеченной даты проведения собрания.  Данная мера создает возможность для проведения собрания без ограничений, если суд найдет данные ограничения неправомерными.  

Юридическая определенность и предсказуемость 

Ограничения должны иметь формальную основу в законе и быть достаточно четкими для того, чтобы любой мог оценить, может ли его или ее ожидаемое поведение оказаться противозаконным, и каковы могу быть законные последствия такого поведения.  Потребность в формальной основе не означат необходимости принятия единого законодательного акта, но скорее требует установления ясной связи между мерами, используемыми для регулирования свободы собраний. 

Что касается требуемого уровня определенности, то чем конкретнее законодательство, тем точнее должны быть формулировки (например, конституционные положения, из-за их обобщающей природы, могут быть менее точными, чем остальное законодательство).
  
Что касается способов обеспечения точности, то четкие критерии должны быть установлены для регулирования любых дискреционных полномочий.  Формулировки ни в коем случае не должны быть субъективными или оставлять впечатление субъективности и возможности манипулирования языком закона.  Следование данным рекомендациям поможет обеспечить определенность и предсказуемость законодательства. 

Требование юридической определенности и предсказуемости исключает использование неопубликованных инструкций теми, кто отвечает за соблюдение мер безопасности на  собраниях, в той части, в которой они находятся в противоречии с условиями опубликованного закона.  

Пропорциональность 
Как упоминалось выше, любые ограничения по реализации свободы собраний должны соответствовать тесту на пропорциональность.
  Цели, которые могут законно преследоваться властями для ограничения реализации свободы собраний, предусмотрены статьей 21 МПГПП и статьей 11 ЕКПП.  Следовательно, единственные соображения, на основании которых может иметь место ограничение на свободу мирных собраний – это интересы национальной безопасности и общественного порядка, предотвращение беспорядков или преступлений, охрана здоровья и нравственности или защита прав и свобод других. Такие ограничения не должны превышать пределов абсолютно необходимого.  

При оценке пропорциональности ограничений следует принимать во внимание, что все публичные мероприятия – как официальные, так и публичные собрания – причиняют некоторое неудобство членам общества, не вовлеченным в них. Только когда такие неудобства становятся чрезмерными, т.е. явно непропорциональными, вмешательство может стать необходимым.  

Отметим, что разгон собраний является абсолютно крайней мерой.

Регулирование публичных собраний  

Целью регулирования является только обеспечение надлежащего равновесия между конкурирующими законными интересами, а именно, возможностью протеста и целями поддержания национальной безопасности или общественного порядка, предотвращения беспорядков или преступлений или защиты здоровья, нравственности и прав и свобод других.  

Принцип пропорциональности обладает ключевым значением при обеспечении равновесия. Это означает, что должна производиться оценка конкретных обстоятельств, влияющих на проведение собрания; бланкетное применение норм совершенно недопустимо.  

Регулирующий орган

В целях соблюдения принципа недискриминационного принятия решений рекомендуется, чтобы решения по поводу регулирования собраний принимались независимым органом (т.е. не правоохранительными органами или же другими органами исполнительной власти), включающим в себя представителей гражданского общества.  Подобное институциональное нововведение, однако, может оказаться лишним там, где правоохранительные органы достигли полного уважения к себе со стороны всех слоев общества.

Требование предварительного уведомления 
Требование предварительного уведомления о проведении публичной встречи – достаточно обычное явление. Такое требование обосновывается законным интересом в проведении необходимой подготовки для обеспечения общественного порядка и общественной безопасности. Данное требование было истолковано Комитетом по правам человека как законное ограничение, которое подпадает под действие второй части статьи 21 МПГПП.
  Однако, закон призван обеспечить справедливое равновесие между требованием уведомления властей и правом демонстрантов на проведение мирного собрания. Такое требование не должно вести к сдерживанию демонстраций, что означает отрицание свободы собраний.  

Вопрос спонтанной демонстрации, который обсуждается подробно ниже,  заслуживает специального внимания в отношении исключений из требования предварительного уведомления (т.е. где количество участников не превышает 50 человек, 100 человек или другого установленного законом числа).  

Отметим, что в целях обеспечения более полного соответствия презумпции в пользу проведения публичных собраний, настоятельно рекомендуется, чтобы положение закона в отношении предварительного уведомления требовало уведомления о намерениях, а не запроса о выдаче разрешения. Это подразумевает, что при отсутствии ответа властей в установленный законом срок, собрание не может быть объявлено незаконным только на том основании, что властями не было дано официального разрешения.  Отсутствие запрета по умолчанию означает разрешение.  

Место, время и порядок проведения 
Предполагается, что все публичные места могут служить для проведения собраний, также как, в исключительных случаях,  публичные собрания могут проводиться и на частной собственности. Однако, регулирование, которое затрагивает место, время и порядок проведения собрания, обосновывается необходимостью учитывать все интересы, которые конкурируют со свободой собрания.  

В этом свете, например, запрет на проведение собрания в конкретном месте, когда есть подходящая альтернатива, в зависимости от обстоятельств дела, может являться пропорциональным ответом.
  Отметим, однако,  что одновременное проведение мероприятий не является a priori невозможным, но зависит очень сильно от ресурсов, которые могут быть направлены на подержание порядка. Также, «подходящей» считается такая альтернатива, при которой ключевое послание собрания может быть эффективно доведено до внимания адресата, включая «озвучивание» послания в достаточный срок для того, чтобы оно возымело действие.  
Следует подчеркнуть, что любые ограничения, касающиеся времени, места или порядка проведения мероприятия, должны непосредственно соотноситься с конкретными проблемами.  Другими словами, ограничения должны быть «подогнаны» под цели, преследуемые властями.  Государство должно продемонстрировать, что налагаемые ограничения направлены на достижение определенных целей, которые не были бы в полной мере достигнуты при отсутствии ограничений.

Закон должен быть достаточно гибок с тем, чтобы позволить сторонам путем переговоров достичь компромисса в отношении места, времени и порядка проведения запланированного собрания и избежать произвольности или дискриминационного эффекта. Таким образом, будет допустимо предложить альтернативное место на основаниях, что еще одна группа уже уведомила о своих планах провести собрание в конкретном месте, если одновременное проведение более чем одного мероприятия не будет возможным в силу нехватки ресурсов по обеспечению порядка.  Нельзя, однако, предлагать изменить место проведения  из-за содержания запланированного мероприятия.  

Отметим, однако, что в исключительных случаях решение запретить собрание на конкретной территории может быть оправданно, если содержание мероприятия с большой вероятностью способно спровоцировать враждебность со стороны проживающих в данном районе или иных находящихся там лиц (например, в случае демонстрации рядом с культовым сооружением или местом работы). Запрет на проведение собрания на конкретной территории не должен, однако, быть автоматическим ответом, и окончательное решение должно пройти тест на пропорциональность (ресурсы по обеспечению общественного порядка должны быть сбалансированы с важностью предлагаемого места для достижения целей демонстрантов).  

Другим вопросом, который может быть принят во внимание, является использование усилительной аппаратуры (или общий уровень шума) и визуальных эффектов на собрании. В зависимости от времени проведения собрания, может потребоваться регулирование данных аспектов мероприятия.  

То обстоятельство, что собрание проводится на частной собственности, не исключает государственного интереса в регулировании мероприятия, однако, такие соображения, как неудобства для других, которые актуальны для мероприятий в публичном месте, в данном случае не будут играть роли.  В то же самое время, как видно из судебной практики Европейского суда по правам человека,
 не должно допускаться нарушение прав собственников объекта, на котором проводится мероприятие.

Спонтанные демонстрации   Возможность сразу отреагировать на мероприятие при помощи публичного выражения мнения составляет важный элемент свободы собрания. Это включает вышеупомянутое право на контр-демонстрацию, однако охватывает более широкий спектр ситуаций.  

Важно избегать опасного смешивания понятий спонтанности и беззаконности. Спонтанное событие может протекать мирно и преследовать законную цель. С другой стороны, тщательно спланированное собрание, соответствующее всем формально необходимым условиям по его организации, может перерасти в событие насильственного характера и, таким образом, подпасть под законные ограничения.  

Важно, чтобы закон не приводил к сдерживанию спонтанных демонстраций из-за излишне ограничительных положений, включая положения, касающиеся требования о предварительном уведомлении.  Рекомендуется, чтобы закон предусматривал исключения из требования предварительного уведомления для тех случаев, когда уведомление является практически невозможным, таким образом оставляя возможность для спонтанных мероприятий.  

При определении того, что составляет препятствование проведению законного собрания, должна быть проявлена осторожность во избежание излишних ограничений на право контр-демонстрации, включая спонтанную контр-демонстрацию. Возможным выходом является разрешение контр-демонстрации в пределах «видимости и слышимости» по отношению к объекту протеста, но только постольку, поскольку это не препятствует проведению другой демонстрации. 

Определение намерений организаторов

Как уже неоднократно отмечалось, необходимым условием законности собрания является его мирный характер.  В случае наличия обоснованных сомнений в мирных намерениях организаторов соответствующему органу необходимо иметь доступ к механизму проверки намерений.  Рекомендованной методикой является добровольная оценка риска по соответствующей форме.  Данная процедура предоставляет организаторам мероприятия возможность провести оценку риска в конкретном случае, таким образом, обеспечивая регулирующему органу доступ к информации в дополнение к сведениям, имеющимся у полиции.

Запрет на проведение публичного собрания 

Запрет -  это крайняя мера. Она вряд ли необходима для обеспечения других конкурирующих со свободой собрания интересов, кроме необходимости поддержания общественного порядка. Власти должны иметь право запретить собрание только при наличии разумных оснований, подтверждающих опасения, что собрание может представить угрозу для общественного порядка, и где менее ограничительный ответ не представляется возможным. Это должно быть четко предусмотрено законодательством.  

Наличие возможности судебного опротестования решения о запрете может являться существенной гарантией против возможности злоупотребления. Однако, одно лишь включение в закон положения о судебном контроле вряд ли сможет решить данный вопрос при отсутствии должного внимание к другим аспектам проблемы, которые в конечном итоге могут привести к неэффективности механизма судебного рассмотрения. Такие аспекты могут включать, например, задержки в слушании дела. Важно, чтобы дело было рассмотрено и постановление суда оглашено до даты запланированного собрания. Это позволяет дать возможность все-таки провести собрание, если суд признает запрет недействительным.  

Возможным вариантом решения может быть приоритетное рассмотрение судами жалоб исков против запретов на проведение собраний.  Законодательное обеспечение возможности для достижения взаимного соглашения сторон по вопросу времени, места и порядка проведения мероприятия является важным инструментом, помогающим предотвратить наложение излишних ограничений. Таким образом, рекомендуется, чтобы закон требовал от властей заблаговременного (до истечения установленного срока перед проведением мероприятия) сообщения об решении ограничить или запретить собрание, с тем, чтобы организаторы имели время на проведение переговоров относительно условий с властями или обжаловать решение в суде, если компромисс не был достигнут.  

Разгон собраний  

Как уже было отмечено, разгон собраний должен быть абсолютно крайней мерой.  

Международные стандарты предусматривают конкретные и подробные инструкции в отношении использования силы в контексте разгона незаконных собраний.  

Основные принципы применения силы и огнестрельного оружия должностными лицами по поддержанию правопорядка
 предусматривают, что «при разгоне противозаконных собраний ненасильственного характера должностные лица по поддержанию порядка избегают применение силы или, если это возможно, ограничивают такое применение до необходимого минимума».
  Далее говорится, что «при разгоне собраний насильственного характера, должностные лица по поддержанию правопорядка могут применять менее опасные средства, и лишь в той мере, в какой это минимально необходимо. Должностные лица по поддержанию правопорядка не применяют огнестрельного оружия в таких случаях, за исключением условий, оговоренных в принципе 9».
 
Принцип 9 предусматривает, что «должностные лица по поддержанию правопорядка не применяют огнестрельного оружия против людей, за исключением случаев самообороны или защиты других лиц от неминуемой угрозы смерти или серьезного ранения или с целью предотвращения совершения особо серьезного преступления, влекущего за собой большую угрозу для жизни, с целью ареста лица, представляющего такую опасность, сопротивляющегося их власти, или с целью предотвращения его побега и лишь в тех случаях, когда менее решительные действия недостаточны для достижения этих целей. В любом случае преднамеренное применение силы со смертельным исходом может иметь место лишь тогда, когда оно абсолютно неизбежно для защиты жизни».  

Отметим, что стандарты в отношении использования огнестрельного оружия также одинаково применимы к использованию других потенциально опасных методик контроля за большими скоплениями людей, как, например, дубинки, лошади, слезоточивый газ и водометы. 
Организаторы и участники          
Закрепление ответственности организаторов и участников в законе требует особенного внимания для того, чтобы обеспечить равновесие между свободой собраний и необходимостью поддерживать закон и порядок.  

Обязанности организаторов 
Организаторы не обязательно должны представлять собой юридическое лицо. Они могут быть группой лиц или пока не зарегистрированной организацией.
  Единственным условием здесь должна быть ясность относительно того, кто вовлечен в организацию мероприятия.  

Очевидно, что там, где требуется предварительное уведомление, именно организаторы  должны информировать власти и в дальнейшем вести переговоры с ними, если нет консенсуса по времени, месту и порядку проведения собрания. Заметим, что закон ни в коем случае не должен налагать на организующую сторону обязательства внести денежную сумму в качестве условия проведения собрание. Исключение подобного условия проистекает из права каждого на свободу собраний и ответственности государства по обеспечению необходимой безопасности во время собрания. В отношении обеспечения мер безопасности на собраниях отметим, что целесообразно, чтобы закон налагал на организаторов (также как и участников) обязанность исполнять законные приказы правоохранительных органов. Неподчинение может повлечь за собой ответственность.
Организаторы несут определенную ответственность по предотвращению беспорядков, однако, эта ответственность должна распространяться только на проявление ими должной заботы по предотвращению нарушений общественного порядка со стороны участников собрания.  

В контексте обязанностей организаторов по обеспечению безопасности на первый план выходит вопрос использования на мероприятиях распорядителей (помощников по поддержанию порядка).  Распорядители – это лица, не являющиеся участниками мероприятия, кому вменяется в обязанность осуществлять контроль за поведением участников и обеспечивать соблюдение наложенных ограничений, если такие существуют.  Хорошее исполнение обязанностей распорядителя означает, прежде всего, справедливое равновесие: помощники не должны командовать участниками, также как и не должны слишком вовлекаться в мероприятие.  Распорядители не заменяют полицию, и только полиция несет общую ответственность за соблюдение общественного порядка. Однако, эффективное выполнение распорядителями своих функций позволяет сократить необходимое присутствие полиции на публичных собраниях. Это, в конечном счете, облегчает переговорный процесс там, где у властей имеются опасения по поводу общественного порядка, и уменьшает вероятность наложения запрета на собрание по причине отсутствия ресурсов для поддержания общественного порядка и безопасности.  

Таким образом, рекомендуется, чтобы закон разрешал организаторам привлекать волонтеров для помощи по поддержанию порядка. В некоторых случаях законно будет потребовать от организаторов обеспечения определенного уровня подержания порядка силами добровольных помощников-распорядителей как условия проведения собрания. Однако такое условие не должно налагаться автоматически, а только после оценки всех сопутствующих обстоятельств. В противном случае данное требование будет нарушать принцип пропорциональности.  

Важна тщательная формулировка положений закона для определения границ полномочий распорядителей по поддержанию порядка и закрепления системы связи между полицией и организаторами, а также координации действий добровольных распорядителей на мероприятиях. Распорядители должны быть подробно проинструктированы перед собранием.  Также желательно, чтобы закон требовал от распорядителей иметь на себе четкие отличительные знаки (например, нарукавную повязку).  

Определение участника             

В законе необходимо четко закрепить, кто является «участником» общественного мероприятия во избежание того, чтобы случайно оказавшиеся на месте прохожие или лица, которые находятся на собрании в качестве наблюдателей, не были включены в число участников и, соответственно, не могли быть привлечены к ответственности за участие в незаконном собрании. 
Помимо этого, встает вопрос, должно ли проводиться различие между участниками процессии и теми, кто идет вслед за процессией.  Рекомендуется, чтобы в законодательстве оговаривалось, что лица, идущие вслед, не считаются участниками.  Поведение таких лиц будет регулироваться в соответствии с общим законодательством о нарушениях общественного порядка.  Это различие также существенно, если требование о предварительном уведомлении не требуется для мероприятий меньшего масштаба.

Отдельные группы в качестве организаторов и участников  
Неграждане 
Международные стандарты предусматривают, что иностранцы и лица без гражданства «имеют право воспользоваться свободой  собраний».
  Таким образом, важно, чтобы закон распространял право на свободу собраний не только на граждан, но и на вышеуказанные категории лиц. Заметим, однако, что статья 16 ЕКПЧ предусматривает, что эта свобода не должна рассматриваться как препятствующая наложению ограничений на политическую деятельность иностранцев.  

Несовершеннолетние   

Конвенция по правам ребенка требует от государств-участников признания за детьми права на свободу мирных собраний.
  Более того, она устанавливает, что «не могут применяться какие-либо ограничения, кроме тех, которые применяются в соответствии с законом и которые необходимы в демократическом обществе в интересах государственной безопасности или общественной безопасности, общественного порядка (ordre public), охраны здоровья или нравственности населения или защиты прав и свобод других лиц».
   
В соответствии с международными стандартами нельзя отказывать ребенку в праве организации собраний вообще, однако, позволительно будет накладывать определенные ограничения на использование данного права в свете серьезной ответственности, которую несут организаторы, и в силу самого статуса несовершеннолетних, как не достигших дееспособности. Закон может устанавливать определенный минимальный  возраст для организаторов публичных собраний, должным образом обращая внимание на растущую дееспособность несовершеннолетнего. Законом может также быть установлено, что несовершеннолетние имеют право организовывать публичные мероприятия при наличии согласия их родителей или законных представителей. Однако, участие несовершеннолетних в собраниях  не должно зависеть от согласия родителей или законных представителей.  

Иные недееспособные или частично дееспособные лица  
Международные стандарты предусматривают, что «любое психически больное  лицо имеет право на осуществление всех гражданских, политических, экономических, социальных и культурных прав признанных в…. Международном пакте о гражданских и политических правах и в других соответствующих документах».
  В силу этого любой должен иметь возможность реализовать свое право на участие в мирном собрании, вне зависимости от степени дееспособности.  

В том, что касается организации публичных мероприятий, наложение определенных ограничений может быть оправданно в свете ответственности организаторов. Неправомерно, однако, полное лишение недееспособных лиц данного права, так как во многих случаях вопрос, который они хотели бы поднять, вряд ли будет поднят какой-либо иной группой. Возможно предусмотреть в качестве предварительного условия получение согласия законного представителя недееспособного лица. Однако, это может быть далеко не лучшим вариантом решения, учитывая пробелы в законодательной базе в области психического здоровья в некоторых государствах, в результате которых может возникнуть конфликт интересов между опекуном и опекаемым (например, там, где медицинское или социальное учреждение является законным опекуном институционализированного пациента, такая процедура может привести к невозможности для пациентов поднять их проблемы с администрацией учреждения). Другим вариантом решения может стать предоставление недееспособным лицам права организовывать меньшие по масштабам мероприятия или координировать мероприятия с лицами, обладающими полной дееспособностью.  

Заключенные  
Из судебной практики ЕКПЧ следует, что единственные ограничения, которые могут быть наложены на кого-либо в пенитенциарном учреждении, это ограничения для обеспечения соответствия требованиям лишения свободы.
  Это означает, что заключенным поможет быть отказано в проведении мероприятия в месте лишения свободы, если данное мероприятие будет предоставлять риск в плане обеспечения порядка. Это также означает, что ограничения могут налагаться на способность заключенных быть формальными организаторами собраний вне места лишения свободы. Однако, полный запрет на какое-либо участие заключенных в организации собраний вне места заключения будет находиться в противоречии с международными стандартами.  

Сотрудники правоохранительных органов, служащие вооруженных сил и государственные служащие 
ЕКПЧ разрешает налагать «законны[е] ограничени[я] на осуществление этих прав лицами, входящими в состав вооруженных сил, полиции и государственного управления».
  Любые такие ограничения должны быть направлены как на обеспечение должной работы этих служб, так и на поддержание уверенности общества в нейтралитете данных категорий лиц.
  

Определение нейтралитета является ключевым в этом отношении. Нейтралитет не должен истолковываться как излишнее ограничение свободы иметь и выражать мнение.  Важно также отличать вовлечение кого-нибудь в его/ее официальном качестве, где ограничения могут быть законно наложены для предотвращения конфликта интересов, от участия в личном качестве.  

Соображения пропорциональности выходят на передний план в вопросе вынесения решения о законности ограничений.  Правомерность ограничения может быть оценена, по крайней мере отчасти, путем рассмотрения других возможности для выражения взглядов тех, в чьем отношении были применены ограничения.  

Ответственность    

Законодательство может предусматривать ответственность (уголовную, гражданскую или административную) за ряд действий, связанных с публичными собраниями. Ответственность может предусматриваться, например, за организацию и участие в незаконном собрании (т.е. в проводимом в нарушение запрета или организованном без предварительного уведомления, где такое уведомление требуется законом); недобросовестное исполнение обязанностей организатора мероприятия; разжигание расовой, этнической или религиозной ненависти выступающими или распространение разжигающих ненависть материалов на публичном собрании; пронос запрещенных предметов или веществ (таких как оружие, взрывчатые вещества, алкоголь и наркотики); воспрепятствование проведению законного собрания; сопротивление законным приказам правоохранительных органов.  

Особое внимание в делах по нарушению законодательства в отношении публичных собраний нужно обращать на объективные препятствия к соблюдению закона. Например, участники незаконных собраний не должны нести ответственность, если им не было известно о том, что собрание являлось незаконным.  Также, если разрешенная демонстрация перерастает в насильственное событие, конкретные участники, не совершающие никаких насильственных действий, не должны подвигаться уголовному преследованию только на основании их участия в незаконном мероприятии.
  При аналогичных обстоятельствах, организаторы не могут быть привлечены к ответственности, если они предприняли разумные усилия для предотвращения спонтанного насилия, но ситуация вышла из-под их контроля (как это уже отмечалось выше, их ответственность по предотвращению беспорядков должна только распространяться на обеспечение должной заботы по предотвращению нарушений общественного порядка участниками собрания). В любом случае закон не должен вести к ответственности организаторов за любые действия третьих лиц, что особенно важно в контексте обязанности государства защищать законное собрание.   

В связи с риском, что демонстрация выйдет из-под контроля и нанесет ущерб собственности, неизбежно становится вопрос о том, кто должен нести ответственность за ущерб. Налагать такую ответственность на организаторов будет явно диспропорциональным ответом, так как это будет предполагать, что организаторы несут ответственность за действия посторонних, не входящие в планы организаторов, и которые организаторы не могли разумно предвидеть. Возможно привлечение отдельных участников к ответственности с целью компенсировать причиненный ущерб, при этом они должны иметь право представить в свою защиту доказательства наличия объективных препятствий к соблюдению закона.

Закону следует также обеспечить незамедлительное и тщательное расследование и, при наличии достаточных доказательств, последующее уголовное преследование незаконного использования силы полицией при разгоне собраний. 

Свобода собраний в расширенном контексте прав человека

Свобода собраний, свобода выражения мнения и право на участие в политической жизни

Как было упомянуто выше, право на свободы собраний неотъемлемым образом связано со свободой выражения мнения, предусмотренной МПГПП
 и ЕКПЧ,
 и понимаемой как свобода «придерживаться своего мнения и ... получать и распространять информацию и идеи без какого-либо вмешательства со стороны государственных органов и независимо от государственных границ.»

ЕКПЧ не допускает установления ограничений свободы выражения мнения, за исключением обусловленных интересами «государственной безопасности, территориальной целостности или общественного спокойствия» или налагаемых «в целях предотвращения беспорядков и преступлений, для охраны здоровья и нравственности, защиты репутации или прав других лиц, предотвращения разглашения информации, полученной конфиденциально, или обеспечения авторитета и беспристрастности правосудия».  
МПГПП подходит к вопросу ограничений еще строже, допуская ограничения лишь при условии абсолютной необходимости «для уважения прав и репутации других лиц» или «для охраны государственной безопасности, общественного порядка, здоровья или нравственности населения».
Как уже было отмечено, недопустимо наложение ограничений на проведение собраний в связи с содержанием мероприятия, за исключением случаев, когда (а) планируемое мероприятие направлено на подстрекательство к насилию, или (б) в исключительных обстоятельствах, если содержание мероприятия с большой долей вероятности может спровоцировать враждебность со стороны населения района проведения мероприятия либо лиц, которые будут там находиться на момент его проведения (в этом случае, нет оснований для полного запрещения собрания, а лишь для его перенесения в другое место).

В любом случае, при обоснованных опасениях, что на мероприятии будет пропагандироваться насилие, рекомендуется применение властями теста на «ясную и реальную опасность».  Это означает, что наложение ограничений возможно лишь в том случае, если пропаганда насилия нацелена на незамедлительное совершение противоправного деяния и с большой вероятностью может привести к совершению такового.  Данный подход направлен на защиту слова, вызывающего неоднозначную реакцию в обществе, а также политической критики, до тех пор, пока высказывания не ставят под реальную угрозу общественный порядок и безопасность.

Таким образом, применение теста на «ясную и реальную опасность» в контексте свободы собраний и выражения мнения позволяет обеспечить соответствие принимаемых властями решений всей совокупности стандартов в области прав человека, и со стандартами в области права на участие в политической жизни в частности.

Борьба с терроризмом и свобода собраний

Во времена, когда миру угрожает терроризм, обеспечение гарантий соблюдения прав человека как никогда актуально.  Усилия по противодействию терроризму и повышению уровня безопасности не должны рассматриваться в отрыве от обеспечения верховенства закона.  Недопустимо ссылаться на борьбу с терроризмом в оправдание произвола и нарушения прав человека.

В последние годы в государствах-участниках ОБСЕ был разработан массив законодательных актов в области борьбы с терроризмом и экстремизмом.  Важно соблюсти гарантии того, что новые законы не станут препятствием в осуществлении свободы собраний.

Одной из проблем, которые могут возникнуть в условиях «войны с терроризмом», является однозначный запрет на любые мероприятия, затрагивающие «экстремистскую» проблематику.  Такое решение неприемлемо.  Существенно обеспечить применение одного и того же стандарта в отношении всех мирных собраний вне зависимости от их содержания. 
Отделение мероприятий, пропагандирующих насилие, от всех остальных собраний, затрагивающих «экстремистскую» проблематику означает, что, к примеру, должно быть возможно запретить проведение собрания, нацеленного на провоцирование насильственных действий.  В то же самое время, недопустим будет запрет на мирную демонстрацию в поддержку лиц, задержанных за подстрекательство к подобному насилию.

Другим вопросом, возникающим в связи с подготовкой законодательства о свободе собраний в эпоху террористической угрозы, является степень ответственности организаторов публичных мероприятий.  Как уже упоминалось, их ответственность не должна выходить за рамки проявления должной заботы по предотвращению нарушений общественного порядка со стороны участников мероприятия.  Ни при каких обстоятельствах – включая риск совершения террористического акта – закон не должен перекладывать на плечи организаторов или участников основную функцию правоохранительных органов, а именно поддержание общественного порядка и безопасности.

Учитывая международные стандарты в области обеспечения свободы мирного собрания, изложенные в МПГПП, других международных документах по правам человека, в решениях Европейского Суда по правам человека и разработанный на их основе БДИПЧ ОБСЕ проект Руководящих принципов по подготовке законодательства  о свободе собраний, опубликованный в январе 2005 г., анализ казахстанского законодательства в этой области показывает его несоответствие этим стандартам по большинству параметров. 

Более детальный анализ казахстанского законодательства в этой сфере необходимо осуществить. Здесь приводятся основные несоответствия его положений с международными стандартами.

В статье 32 Конституции РК закреплено: «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». 

Регулирования этого права осуществлено в Законе РК о порядке организации и проведения мирных собраний, митингов, шествий, пикетов и демонстраций
.   

Согласно ст.1 Закона «формами выражения общественных, групповых или личных интересов и протеста, именуемых в законодательстве собраниями, митингами, шествиями и демонстрациями, следует понимать также голодовку в общественных местах, возведение юрт, палаток, иных сооружений и пикетирование». 

Данное определение не соответствует категориям мирных собраний определенным в Руководящих принципах, поскольку помимо митингов, шествий, демонстраций и пикетов (в данном случае голодовки в общественных местах, возведение юрт и палаток можно рассматривать как особую форму акции протеста, схожую с пикетом)  отдельно используется термин «собрание». 

В действующем законодательстве РК нигде не дано толкование понятия «собрание», впрочем, так же, как и понятий «демонстрация», «шествие», «митинг», «пикет», что позволяет властям совершенно произвольно трактовать то или иное скопление или акцию граждан, как незаконное собрание или пикет.   

Согласно ст.11 Закона: «порядок организации и проведения собраний и митингов, установленный настоящим Законом, не распространяется на собрания и митинги трудовых коллективов и общественных объединений, проводимые в соответствии с законодательством, их уставами и положениями в закрытых помещениях». Из этой формулировки следует, что любые собрания граждан, в том числе семинары и конференции, сходы граждан и частные собрания и т.д. и т.п., проводимые не общественными объединениями собраниями и не трудовыми коллективами подпадают по действие данного закона со всеми ограничениями, изложенными в нем.

 Это положение прямо нарушает и принцип презумпции в пользу проведения собраний, и принцип пропорциональности,  и принцип  юридической определенности и предсказуемости.

 Согласно ст.2: «о проведении собрания, митинга, шествия, пикета или демонстрации подается заявление в местный исполнительный орган города республиканского значения, столицы, района (города областного значения).  Заявления о проведении собрания, митинга, шествия, пикета или демонстрации подают уполномоченные трудовых коллективов, общественных объединений или отдельных групп граждан Республики Казахстан, достигшие восемнадцатилетнего возраста». 
Это положение в определенной степени противоречит положениям Конвенции по правам ребенка, которая требует от государств-участников признания за детьми права на свободу мирных собраний и Руководящим принципам в части того, что ограничения на участие в организации мирного собрания должно зависеть от растущей дееспособности детей и в этом смысле 18-ти летний возрастной ценз представляется неоправданно завышенным. 

Согласно ст.3 Закона «заявление о проведении собрания, митинга, шествия, пикета или демонстрации подается в письменной форме не позднее чем за 10 дней до намеченной даты их проведения. В заявлении указываются цель, форма, место проведения мероприятия или маршруты движения, время его начала и окончания, предполагаемое количество участников, фамилии, имена, отчества уполномоченных (организаторов) и лиц, ответственных за соблюдение общественного порядка, место их жительства и работы (учебы), дата подачи заявления. Срок подачи заявления исчисляется со дня его регистрации в местном исполнительном органе города республиканского значения, столицы, района (города областного значения)». 

Согласно ст.4 «местный исполнительный орган города республиканского значения, столицы, района (города областного значения) рассматривает заявление и сообщает уполномоченным (организаторам) о принятом решении не позднее чем за пять дней до времени проведения мероприятия, указанного в заявлении».

 Данная процедура со всей определенностью указывает на разрешительный, а не уведомительный характер возможности реализации права на мирное собрание в Казахстане. 

Более того, требование подачи заявления за 10 дней до проводимого мероприятия представляется необоснованным, неправомерным противоречащим международным стандартам и практике и практически исключающим любую возможность проведения «спонтанных  демонстраций, пикетов и митингов», которые по определению становятся незаконными. 
Это подтверждается и ст.8 Закона, согласно которой «собрания, митинги, шествия, пикеты и демонстрации должны быть безусловно прекращены по требованию представителя местного исполнительного органа города республиканского значения, столицы, района (города областного значения), если: не было подано заявление, состоялось решение о запрещении, нарушен порядок их проведения, предусмотренный статьями 4, 5 и 7 настоящего Закона, а также при возникновении опасности для жизни и здоровья граждан, нарушении общественного порядка. В случае отказа от выполнения законных требований представителя местного исполнительного органа города республиканского значения, столицы, района (города областного значения) по его указанию органами внутренних дел принимаются необходимые меры по прекращению собрания, митинга, шествия, пикетирования и демонстрации». 

Согласно ст.7 Закона «местный исполнительный орган города республиканского значения, столицы, района (города областного значения) запрещает собрание, митинг, шествие, пикетирование или демонстрацию, если целью их проведения является разжигание расовой, национальной, социальной, религиозной нетерпимости, сословной исключительности, насильственное ниспровержение конституционного строя, посягательство на территориальную целостность республики, а также нарушение других положений Конституции, законов и иных нормативных актов Республики Казахстан, либо их проведение угрожает общественному порядку и безопасности граждан. 

Не допускается проведение массовых мероприятий на объектах железнодорожного, водного и воздушного транспорта, а также у организаций, обеспечивающих обороноспособность, безопасность государства и жизнедеятельность населения (городской общественный транспорт, снабжение водой, электроэнергией, теплом и другими энергоносителями), и учреждений здравоохранения и образования».

Если «разжигание расовой, национальной, социальной, религиозной нетерпимости, сословной исключительности, насильственное ниспровержение конституционного строя, посягательство на территориальную целостность республики» могут служить основанием для ограничения права на мирное собрание», то формулировка «нарушение других положений Конституции, законов и иных нормативных актов Республики Казахстан, либо их проведение угрожает общественному порядку и безопасности граждан» дает возможность столь широкой трактовки таких ограничений, что ставят под сомнение и юридическую определенность, и предсказуемость, и принцип пропорциональности, и принцип презумпции проведения мирного собрания. 

Хотя и толкование на практике, например, понятия «социальная рознь» тоже вызывает определенные сомнения. Например, в одном из городов Казахстана был запрещен митинг, целью которого была критика социально-экономической политики администрации региона, поскольку, по мнению местного исполнительного органа власти, это «может привести к разжиганию социальной розни между администрацией и населением региона».  

Отсутствие в законодательстве четкого толкования понятия «организаций, обеспечивающих обороноспособность, безопасность государства» или «учреждений здравоохранения и образования» дает возможность также произвольного толкования для запрета мирных собраний. Под организациями, обеспечивающими обороноспособность и безопасность государства можно понимать не только органы национальной безопасности или военные части, но и Администрацию Президента, и Правительство и другие государственные органы и таким образом запретить акции протеста на всех площадях и площадках, прилегающих к этим государственным зданиям. Аналогично под учреждениями образования можно понимать не только школы, где учатся несовершеннолетние, но и все высшие учебные заведения, городские органы образования, наконец, Министерство образования. 

Хорошо известен анекдотичный случай, когда  в одном из городов Казахстана был запрещен митинг, поскольку возле площади, на которой организаторы собирались его провести, находится аптека, которую местный исполнительный орган отнес к учреждениям здравоохранения.   

Помимо этого, ст.10  Закона предусматривает, что «местные представительные органы могут дополнительно регламентировать порядок проведения собраний, митингов, шествий, пикетов и демонстраций с учетом местных условий и в соответствии с требованиями настоящего Закона».  
Представительный орган (маслихат) города Астаны использовал это положение Закона, приняв решение
  «в целях обеспечения прав и свобод граждан, общественной безопасности, а также бесперебойного функционирования транспорта, объектов инфраструктуры, сохранности зеленых насаждений и малых архитектурных форм,…определить местами проведения мирных собраний, митингов и пикетов в городе Астане территории, прилегающие к зданиям ПКФ "Газсервис" (улица Вторая Нагорная, 1), ОАО "Окан Атрико" (микрорайон 3)». 

Аналогичное решение принял маслихат города Алматы, установив для проведения митинга, шествия или демонстрации одно-единственное место в городе – сквер за кинотеатром «Сары-Арка».
Оба этих ограничения находятся в полном противоречии с международными стандартами и приведенным выше проектом Руководящих принципов.
В противоречие с международными стандартами казахстанское законодательство не содержит никаких разграничений между участниками и случайно оказавшимися на месте событий прохожими, а также наблюдателями: журналистами, правозащитниками и т.д. с точки зрения привлечения их к ответственности в случае незаконности акции.  В результате в ряде случаев к ответственности привлекаются журналисты и случайные наблюдатели, зеваки и т.д.  
Таким образом, казахстанское законодательство, регулирующее право на мирное собрание в значительной мере не соответствует международным стандартам и требует кардинальной переработки. 

Проблемы с правовым регулированием мирных собраний в казахстанском законодательстве находят свое отражение и в избирательном законодательстве. Так Конституционный закон о выборах не содержит никаких положений, касающихся обеспечения прав кандидатов на встречу с избирателями, в том числе и в форме предвыборных митингов, шествий, демонстраций и т.д. В результате на практике местные власти регулируют подобные встречи кандидатов (главным образом, оппозиционных)  с избирателями посредством применения положений Закона о порядке организации собраний…, что вообще ставит под сомнение проведение любой полноценной агитационной кампании. 

Кроме того, согласно п.6 ст.44 Конституционного закона о выборах «с момента окончания срока проведения предвыборной агитации и до официального опубликования итогов выборов не допускаются любые формы выражения общественных, групповых или личных интересов и протеста, способствующие оказанию воздействия на избирателей или членов избирательных комиссий».

Казахстанское избирательное законодательство в части обеспечения свободы выражения мнения и мирного собрания не соответствует международным стандартам и требует приведения в соответствие с ними. 

Защищает ли законодательство мандат избранного кандидата от досрочного  прекращения вследствие изменения кандидатом своей партийной  принадлежности? 

Нет. В соответствии с международной практикой особой проблемой является разрешенное иногда в рамках законодательства досрочное прекращение депутатского мандата вследствие изменения его принадлежности к политической партии. Избранный кандидат должен нести ответственность перед избирателями. Эта ответственность может быть подорвана в том случае, когда законодательство требует от кандидата, который поменял партийную принадлежность, сдать свой мандат. Такая юридическая норма открывает также возможность для злоупотреблений со стороны лидеров политических партий.
В этой части казахстанское законодательство не соответствует международным стандартам, поскольку согласно ст.97-1 Конституционного закона о выборах «ликвидация политической партии либо прекращение членства в политической партии является основанием для прекращения полномочий депутатов Мажилиса Парламента, избранных по партийному списку этой партии».
7. РАВНЫЙ ПОДХОД И ОДИНАКОВЫЙ ДОСТУП К СРЕДСТВАМ МАССОВОЙ ИНФОРМАЦИИ

Гарантирует ли законодательная база, что все политические партии и кандидаты имеют одинаковый доступ к средствам массовой информации и равный подход со стороны средств массовой информации, принадлежащих или контролируемых государством? 

Нет. 
Согласно международным стандартам политическим партиям и кандидатам должен быть предоставлен одинаковый доступ к средствам массовой информации и гарантировано равное отношение со стороны средств массовой информации, принадлежащих или контролируемых государством, в целях объективного и беспристрастного информирования избирателей о политических платформах, взглядах и целях политических партий и кандидатов. Это относится ко всем формам средств массовой информации, включая радио, телевидение, газеты и такие развивающиеся формы средств массовой информации, как Интернет.

Примером этого минимального стандарта являются Параграфы 7.6 и 7.8 Копенгагенского Документа ОБСЕ 1990 года. Параграф 7.6 требует, чтобы правительство предоставило политическим партиям и организациям «необходимые юридические гарантии, позволяющие им соревноваться друг с другом на основе равенства перед законом и органами власти». Параграф 7.8 требует от правительства, чтобы «не устанавливались 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». 

Законодательная база страны должна содержать эти гарантии, а также ясно сформулированную процедуру своевременного обеспечения этих гарантий до и во время выборов. Процедура выработки формулы или графика одинакового доступа и равного подхода со стороны средств массовой информации для данных выборов должны быть понятными и доступными для объективного применения.

Одним из факторов, который может обеспечить этот стандарт, является требование предоставления политическим партиям права на бесплатное время на радио и телевидении на постоянной основе, а не только на период выборов. 

То законодательство, которое предусматривает, что всем политическим партиям гарантируется определенное количество минут в эфире ежемесячно, может обеспечить такой подход. Во время предвыборных кампаний политическим партиям и кандидатам будет предоставлено дополнительное бесплатное эфирное время для распространения информации о своих кандидатах.

Бесплатное эфирное время или полоса в газете в период избирательной кампании должны распределяться по формуле установленной таким образом, чтобы ее можно было применять объективным образом. Объективное применение гарантировано, если закон предусматривает, что отведенный процент времени подлежит распределению между политическими партиями и кандидатами на равной основе независимо от представительства в парламенте. Рекомендуется также, чтобы продолжительность эфирного времени, распределяемого на равной основе, была достаточной для того, чтобы дать возможность всем политическим партиям и кандидатам эффективно состязаться   на выборах.

В области платной политической рекламы также должны существовать гарантии одинакового доступа и равного подхода. В области платной политической рекламы создается неравенство, если законодательная база не сможет предусмотреть, что всем политическим партиям и кандидатам будут предлагаться одни и те же коммерческие расценки на такую рекламу и, что время и место размещения рекламы будет одинаковым для всех. Альтернативой является запрещение в рамках законодательства любой платной политической рекламы. Если же платная политическая реклама разрешена, то она должна предлагаться по одинаковым коммерческим расценкам на такую рекламу и на равных для всех политических партий и кандидатов условиях, чтобы обеспечить одинаковый доступ и равный подход. Более того, платная политическая реклама не должна «скрываться» за новостями или редакционными колонками.

Вопросы равного подхода и одинакового доступа к средствам массовой информации обычно регулируются законом страны о средствах массовой или общественной информации. В некоторых случаях закон может предусматривать только общие положения о равном доступе и одинаковом подходе и при этом делегировать полномочия по толкованию особенностей его применения какому-либо административному органу, такому например, как специальная комиссия по средствам массовой информации. Независимо от того, производится ли такое регулирование на основании закона или административного акта, рекомендуется вести мониторинг средств массовой информации для обеспечения их соответствия закону. Закон и его конкретное исполнение не должны давать дополнительное преимущество какой-либо отдельной политической партии или кандидату.

Стандарт равного подхода и одинакового доступа к средствам массовой информации дискредитируется, если средства массовой информации, принадлежащие или контролируемые государством, в своих передачах новостей, политических обзорах, дискуссиях или редакционных статьях демонстрируют предпочтение одной политической партии или одному кандидату. Пристрастное освещение или отношение в государственных средствах массовой информации должны быть запрещены и от властей должны требоваться незамедлительные действия в случае любых нарушений.
К сожалению, данные международные стандарты в казахстанском законодательстве не соблюдаются.

Хотя согласно ст.5 Конституции РК «в Республике Казахстан признаются идеологическое и политическое многообразие», а «...общественные объединения равны перед законом», на практике это положение не соблюдается, в том числе и из-за слабости законодательной базы. 

Согласно пункту 2 ст.28 Конституционного закона о выборах «с момента окончания срока регистрации, установленного в соответствии с настоящим Конституционным законом, и до окончания агитационной кампании кандидаты, политические партии, выдвинувшие партийный список, имеют право на агитацию и пропаганду своей предвыборной программы в печати и других средствах массовой информации. Кандидатам, политическим партиям, выдвинувшим партийные списки, гарантируются равные условия доступа к средствам массовой информации для проведения предвыборной агитации». 
Данный пункт обеспечивает равный доступ к СМИ кандидатам и политическим партиям в период предвыборной кампании, однако абсолютно не гарантирует равенство такого доступа в период между выборами, прежде всего к государственным СМИ.  

Оппозиционные политические партии и кандидаты в течение всего межэлекторального периода практически не имеют никакого доступа к общенациональным средствам массовой информации, включая телевидение и радио, за исключением нескольких печатных изданий.  

Согласно п.3 Конституционного закона о выборах «государство гарантирует кандидатам равное выделение средств для выступления со своими программами в средствах массовой информации. Каждому кандидату предоставляются средства на пятнадцатиминутное выступление по телевидению, десятиминутное выступление по радио, а также на публикацию в печатных изданиях двух статей в объеме не более 0,1 печатного листа…. Средства массовой информации на договорной основе предоставляют эфирное время, печатную площадь зарегистрированным кандидатам и политическим партиям, выдвинувшим партийные списки. Условия договора о предоставлении кандидатам и политическим партиям, выдвинувшим партийные списки, эфирного времени, печатной площади в средствах массовой информации не должны создавать преимущества тому или иному кандидату, политической партии. Сведения о размере оплаты, условиях и порядке предоставления эфира и печатной площади должны быть объявлены и опубликованы соответствующей организацией телерадиовещания, редакцией периодического печатного издания не позднее чем на десятый день после официального опубликования решения о назначении выборов, а также представлены в Центральную и областные избирательные комиссии при выборах Президента, в иные территориальные, а также окружные избирательные комиссии при выборах депутатов Парламента, маслихатов и членов органов местного самоуправления. 

Согласие на выделение эфирного времени, печатной площади, данное средством массовой информации одному из кандидатов, политической партии, выдвинувшей партийный список, является согласием на выделение эфирного времени, печатной площади другим кандидатам, политическим партиям, выдвинувшим партийные списки». 

С одной стороны, эти нормы закона, казалось бы, гарантирующие равный доступ к СМИ различным кандидатам и партиям, на практике редко выполняются. А с другой – они действуют только в течение периода предвыборной кампании (один – два месяца), а весь остальной период времени ряд кандидатов и политических партий не имеют никакого доступа к общенациональным СМИ, что, конечно, невозможно компенсировать за счет появления в эфире и на страницах газет в течение ограниченного периода времени. Тем более, что сразу же все остальные кандидаты и партии претендуют на такое же количество времени эфира или газетной площади.  Наконец, СМИ, находящиеся под контролем государства и  провластных политических партий или групп, всегда имеют возможность установить такие расценки, которые не позволяют оппозиционным партия  и кандидатам использовать эти информационные ресурсы.  

Наконец, казахстанский Закон о СМИ
 не содержит никаких положений относительного равного доступа к СМИ различных политических партий и групп.  

Казахстанское законодательство в этой части требует серьезного пересмотра и совершенствования.

Является ли формула одинакового доступа и равного подхода, устанавливаемая законодательной базой, справедливой, понятной и дающей возможность объективного применения? 

Нет. См. предыдущий пункт. 

Гарантирует ли законодательная база свободу выражения во время избирательной кампании?

Нет, не гарантирует. 
Согласно международной практике демократические выборы невозможны там, где законодательная база препятствует выступлениям и выражениям мнений во время избирательной кампании или снижает их тон.  

Слишком часто в странах, осуществляющих переход к демократии, законодательство осуществляет цензуру выступлений путем наложения санкций за выступления, которые являются  «клеветой» на другое лицо или «оскорбляют» его. Под этим лицом может подразумеваться правительство, правительственный чиновник или кандидат во время избирательной кампании. Такие положения часто встречаются в избирательных кодексах или законах о средствах массовой информации или общественной информации. Такие положения встречаются и в конституционном законодательстве гражданском, уголовном и административном кодексах.
Любой закон, регулирующий клеветнические высказывания в адрес личности или затрагивающий ее репутацию, должен являться частью применяемого гражданского законодательства. Положение о клевете в законе о выборах не оправдано. 

Любое положение законодательства, которое требует лишения статуса кандидата, или предполагает тюремное заключение или денежные штрафы за «клевету» на другого кандидата или политическую партию должно быть изменено независимо от того, к какому юридическому источнику оно относится.  

Такие ограничения свободы выражения
нарушают международные стандарты в области прав человека. Кроме того, подобные положения обычно нарушают гарантии свободы слова, имеющиеся в конституции страны. 

Этот стандарт, однако, не относится к запретам на подстрекательские выступления, производимые преднамеренно для того, чтобы побудить других лиц к насилию.
Примером минимального стандарта в этом случае является Параграф 7.7 Копенгагенского Документа ОБСЕ. Параграф 7.7 требует, 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 взгляды и оценок, а также не мешали бы избирателям знакомиться с ними и обсуждать их...». Нормы, ограничивающие свободу слова и выражения во время политических кампаний, могут также противоречить международным соглашениям, участниками которых является данная страна. Поэтому любые ограничения свободы слова или выражения во время избирательных кампаний должны быть изучены исследователем самым тщательным образом.

Казахстанское уголовное и административное законодательство содержит ряд статей, которые не соответствуют этим стандартам. 

К ним относятся:  
- ст.129 УК РК «Клевета», то есть распространение заведомо ложных сведений, порочащих честь и достоинство другого лица или подрывающих его репутацию, которое наказывается штрафом либо привлечением к общественным работам, либо исправительными работами, а если она содержится в публичном выступлении, либо в публично демонстрирующемся произведении, либо в средствах массовой информации, - то штрафом либо привлечением к общественным работам, либо исправительными работами либо ограничением свободы, либо арестом на срок до шести месяцев. Наконец, клевета, соединенная с обвинением лица в совершении коррупционного, тяжкого или особо тяжкого преступления - наказывается ограничением свободы на срок до трех лет или лишением свободы на тот же срок;
- ст. 318 УК РК «Посягательство на честь и достоинство Президента Республики Казахстан и воспрепятствование его деятельности», т.е. публичное оскорбление или иное посягательство на честь и достоинство Президента Республики Казахстан наказывается штрафом либо привлечением к общественным работам, либо исправительными работами, либо арестом, либо лишением свободы на срок до одного года. То же деяние, совершенное с использованием средств массовой информации наказывается штрафом,  либо исправительными работами, либо арестом, либо лишением свободы на срок до трех лет. Согласно примечанию, публичные выступления, содержащие критические высказывания о проводимой Президентом Республики Казахстан политике, не влекут уголовной ответственности по настоящей статье;
- ст.319 УК РК «Посягательство на честь и достоинство депутата и воспрепятствование его деятельности», т.е. публичное оскорбление депутата Парламента Республики Казахстан при исполнении им депутатских обязанностей или в связи с их исполнением наказывается штрафом, либо привлечением к общественным работам, либо исправительными работами, либо ограничением свободы, либо арестом на срок до четырех месяцев. То же деяние, совершенное с использованием средств массовой информации наказывается штрафом, либо исправительными работами, либо ограничением свободы, либо арестом, либо лишением свободы на срок до двух лет. Согласно примечанию публичные выступления, содержащие критические высказывания о депутатской деятельности депутата Парламента, не влекут уголовной ответственности по настоящей;
- ст.320 УК РК «Оскорбление представителя власти», т.е. публичное оскорбление представителя власти при исполнении им своих служебных обязанностей или в связи с их исполнением наказывается штрафом, либо привлечением к общественным работам, либо исправительными работами, либо ограничением свободы, либо арестом на срок до трех месяцев. То же деяние, совершенное с использованием средств массовой информации наказывается штрафом, либо исправительными работами, либо ограничением свободы, либо арестом, либо лишением свободы на срок до одного года. Согласно примечанию Представителем власти признается должностное лицо государственного органа, наделенное в установленном законом порядке распорядительными полномочиями в отношении лиц, не находящихся от него в служебной зависимости. Публичные выступления, содержащие критические высказывания о служебной деятельности представителя власти, не влекут уголовной ответственности по настоящей статье.

Помимо уголовной ответственности за клевету и публичное оскорбление представителей власти, что само по себе не соответствует международным стандартам, проблема заключается и в отсутствии четких критериев, разграничивающих не соответствующие действительности сведения, порочащие честь и достоинство, и выражение собственного мнения в частном порядке или публично.  

Эта же проблема существует и в избирательном законодательстве.

Согласно п.7 ст. 27 Конституционного Закона о выборах «средства массовой информации обязаны осуществлять объективное освещение выборной кампании кандидатов, политических партий; воздерживаться от публикации агитационных материалов и иной информации, заведомо порочащих честь, достоинство и деловую репутацию кандидата или политической партии; предоставлять возможность указанным лицам бесплатного опубликования опровержения в защиту чести, достоинства и деловой репутации в ближайшем номере печатного издания на той же странице, в том же объеме и тем же шрифтом или передаче на телевидении либо радио в такое же время в течение двадцати четырех часов после поступления обращения…». 

Отсутствие четких критериев разграничения выражения собственного мнения и «материалов и иной информации, заведомо порочащих честь, достоинство и деловую репутацию кандидата или политической партии» создает возможность произвольного толкования этих понятий и избирательного подхода к применению подобных положений закона. 

В этой части казахстанское законодательство требует серьезного пересмотра, декриминализации «клеветы» и оскорбления» и установления ясных и обоснованных критериев разграничения выражения собственного мнения и распространения сведений, не соответствующих действительности и порочащих честь, достоинство и деловую репутацию.

8. ФИНАНСИРОВАНИЕ И РАСХОДЫ ИЗБИРАТЕЛЬНОЙ КАМПАНИИ

Гарантирует ли законодательная база, что положения, регулирующие финансирование и расходы избирательной кампании, обеспечивают подход ко всем политическим партиям и кандидатам на основе их равенства перед законом? 

Не в полной мере. 
Международные стандарты предусматривают два вида финансирования избирательных кампаний:
Государственное финансирование
Если законодательная база предусматривает государственное финансирование избирательной кампании, то это государственное финансирование должно предоставляться на основе равенства перед законом. Это не означает, что все политические партии и кандидаты должны получать избирательные фонды в равных размерах. Это означает только, что государственное финансирование должно предоставляться политическим партиям и кандидатам на основе их равенства перед законом. Если законодательная база действительно предусматривает государственное финансирование, то применимым является минимальный стандарт, описанный в предыдущей главе о равном подходе и одинаковом доступе к средствам массовой информации.
Любые положения, относящиеся к государственному финансированию, должны быть четко изложены в законе и базироваться на объективных критериях, которые не должны давать повода для их субъективного толкования исполнительной властью. Кроме того, законодательство должно предотвратить возможные злоупотребления государственными ресурсами, выделенными для целей избирательной кампании, и гарантировать, чтобы эти ресурсы использовались только в строгом соответствии с применимыми юридическими положениями. Законодательство не должно предоставлять никаких преимуществ в пользовании государственными ресурсами партиям и кандидатам, находящимся у власти. Законодательная база должна специально предусмотреть, чтобы все государственные ресурсы, используемые для целей избирательной кампании, такие как государственные средства массовой информации, здания, собственность и другие ресурсы предоставлялись всем участникам избирательного процесса на равной основе, предусмотренной законом.
Частное финансирование 

Необходимо со всей тщательностью рассматривать любые ограничения частного финансирования политических кампаний. Любые запреты или ограничения частного финансирования могут являться нарушением права личности на свободу ассоциаций и свободу выражения. 
Иногда законодательство запрещает прямые частные вложения средств в адрес политических партий или кандидатов, а вместо этого требует, чтобы такие вложения направлялись в «общественный» фонд, из которого затем частные вложения распределяются среди всех партий и кандидатов в соответствии с официальной формулой распределения. Такая норма фактически требует от частного вкладчика поддерживать «противника», хотя сам вкладчик имел намерение поддержать «друзей».
Хотя законодательная база должна позволять частное финансирование политических кампаний, допустимыми являются разумные ограничения размера частных вложений. Что считается разумным, зависит от вида выборов и факторов, характерных только для данной страны, таких как ее география, демографическая ситуация, относительная стоимость доступа к средствам массовой информации и других материалов необходимых для кампании.
Приемлемым также является ограничение общего размера расходов претендентов в данной избирательной кампании. Хотя юридическое обеспечение и должно разрешать избирающимся претендентам расходовать достаточные ресурсы, чтобы довести свои политические идеи до избирателей, нет никаких минимальных стандартов, которые предполагали бы давать претендентам возможность купить выборы.
Что касается государственного финансирования выборов в Республике Казахстан, то согласно ст.33 Конституционного закона о выборах «из средств республиканского бюджета покрываются расходы на:  … выступления кандидатов, кроме кандидатов, баллотирующихся по партийным спискам, в средствах массовой информации в соответствии с пунктом 3 статьи 28 настоящего Конституционного закона; проведение публичных предвыборных мероприятий кандидатов и выпуск агитационных материалов кандидатов, кроме кандидатов, баллотирующихся по партийным спискам, производимые в соответствии с пунктами 4 и 5 статьи 28 настоящего Конституционного закона;  транспортные расходы кандидатов, кроме кандидатов, баллотирующихся по партийным спискам, в размерах, устанавливаемых Центральной избирательной комиссией». 

Согласно п.4, 5 ст.28 Конституционного закона о выборах «по заявке избирательных комиссий органы местного государственного управления и самоуправления предоставляют кандидатам на договорной основе помещения для встреч с избирателями. Избирательные комиссии составляют график встреч кандидатов с избирателями в выделенном помещении и публикуют его в средствах массовой информации. Условия предоставления помещения должны быть едиными для всех кандидатов. Для издания плакатов, листовок, лозунгов и иных агитационных печатных материалов соответствующие избирательные комиссии выделяют кандидатам, кроме баллотирующихся по партийным спискам, равную сумму денег. Все агитационные печатные материалы должны содержать сведения об организации, выпустившей данные материалы, месте их печатания и тираже, лицах, сделавших заказ, из каких средств оплачено. Местные исполнительные органы совместно с соответствующими избирательными комиссиями определяют места для размещения агитационных печатных материалов для всех кандидатов и оснащают их стендами, щитами, тумбами. Агитационные печатные материалы размещаются на условиях, обеспечивающих равные права для всех кандидатов. Кандидаты вправе вывешивать агитационные печатные материалы в иных местах с разрешения собственника соответствующего объекта». Однако обеспечение равных условий предоставления помещений размещения агитационных материалов часто не соблюдается, что указывает на недостататочность законодательных гарантий.
Что касается негосударственного финансирования выборов, то согласно ст. 34 Конституционного закона о выборах «1. Предвыборная агитация кандидатов на выборах Президента и депутатов Парламента, и депутатов маслихатов может финансироваться из средств образуемых в установленном настоящим Конституционным законом порядке избирательных фондов. Избирательные фонды подлежат государственной регистрации в установленном законодательством порядке. 

3. Избирательные фонды образуются из следующих источников: 

1) личных средств кандидатов в депутаты по избирательным округам, средств политических партий; 

2) средств, выделенных кандидату выдвинувшим его общественным объединением Республики; 

3) добровольных пожертвований граждан и организаций Республики. Запрещаются добровольные пожертвования государственных органов и организаций, органов местного самоуправления, благотворительных организаций, религиозных объединений, казахстанских юридических лиц, имеющих иностранное участие в их уставном капитале, а также анонимные пожертвования физических и юридических лиц. 

4. В избирательные фонды могут быть направлены только средства, полученные законным путем. Информация об общей сумме денег, поступивших в фонд, и его источниках, в течение десяти дней после опубликования итогов выборов публикуется в средствах массовой информации: 

при выборах Президента, депутатов Мажилиса Парламента Республики Казахстан по партийным спискам - Центральной избирательной комиссией; 

при выборах депутатов Сената Парламента - областными (городов республиканского значения и столицы) избирательными комиссиями; 

при выборах депутатов Мажилиса Парламента в отношении кандидатов, баллотирующихся по одномандатным избирательным округам, и маслихатов - окружными избирательными комиссиями. 

5. Предельный размер денежных средств, которые могут быть направлены в избирательные фонды из названных источников, устанавливаются в Особенной части настоящего Конституционного закона. Денежные средства, поступившие сверх установленного размера, зачислению в избирательные фонды не подлежат и возвращаются внесшим их гражданам и организациям. При этом расходы, связанные с возвратом указанных средств, покрываются за счет внесших их граждан и организаций. Анонимные пожертвования обращаются в доход республиканского бюджета. 

6. Денежные средства, образующие избирательный фонд, зачисляются на специальный временный счет, открываемый в банковских учреждениях соответствующей избирательной комиссией после регистрации кандидата, партийного списка. Доходы по указанному счету не начисляются и не выплачиваются. Право распоряжения средствами избирательного фонда для названных настоящим Конституционным законом целей принадлежит исключительно кандидату и политическим партиям, выдвинувшим партийные списки. Банки представляют соответствующей избирательной комиссии еженедельный отчет о поступлении средств на специальные временные счета и об их расходовании. По запросу соответствующей избирательной комиссии те же сведения представляются в течение двадцати четырех часов. Порядок расходования средств избирательных фондов и соответствующее банковское учреждение определяются Центральной избирательной комиссией». 
Одна из главных проблем заключается в том, что контроль за расходованием средств избирательных фондов согласно ст.36 Конституционного закона о выборах осуществляется соответствующими избирательными комиссиями и банковскими учреждениями. Если избирательные комиссии сформированы из представителей провластных политических партий или в них недопредставлены представители оппозиции это создает возможности для тотального, «под микроскопом» контроля одних кандидатов и политических партий и «льготного» контроля других. 

В этой части гарантии равенства могут быть обеспечены только в случае достаточного представительства всех политических сил в избирательных комиссиях.

Если законодательная база предусматривает частное финансирование избирательной кампании или использование для этого государственных ресурсов, предусматривает ли оно при этом подход ко всем политическим партиям и кандидатам на основе их равенства перед законом? 

Не в полной мере. См. предыдущий пункт. 

Являются ли ограничения частного финансирования избирательных кампаний разумными, четкими и обладающими возможностями для объективного применения? 

Да, при условии объективного контроля, основанного на равенстве подходов к различным кандидатам и политическим партиям. 

Предусматривает ли законодательная база периодическое предоставление отчетов о средствах, поступивших на ведение избирательной кампании, и их расходовании? 

Да. Согласно ст.34 Конституционного закона о выборах банки предоставляют еженедельный отчет соответствующей избирательной комиссии о поступлении и расходовании средств из фондов кандидатов. Далее кандидаты не позднее пяти дней после подведения итогов выборов предоставляют отчет избирательной комиссии.  

Предусматривает ли законодательная база доступность для общественности отчетов о средствах, поступивших на ведение избирательной кампании, и их расходовании? 

П.4 ст.34 Конституционного закона о выборах предусматривает, что соответствующие избирательные комиссии в течении 10 дней после опубликования итогов выборов публикуют в СМИ информацию об общей сумме денег поступивших в фонд и их источнике. Однако закон не предусматривает предоставление информации общественности и в СМИ о расходовании средств из избирательных фондов.  

9. НАБЛЮДАТЕЛИ.

Прозрачность избирательного процесса является минимальным стандартом, необходимым для обеспечения демократических выборов. Примером такого минимального стандарта является Параграф 8 Копенгагенского Документа ОБСЕ 1990 года, который признает важность присутствия наблюдателей, как местных, так и иностранных для обеспечения прозрачности избирательного процесса. 

Законодательная база должна предусматривать участие наблюдателей, включая местных и иностранных, а также представителей прессы, политических партий и кандидатов, для обеспечения прозрачности всех избирательных процессов. Законодательство не должно сводить роль наблюдателей к роли доверенных лиц или представителей политических партий и кандидатов. Представители средств массовой информации и наблюдатели из неправительственных организаций играют важную роль в повышении прозрачности избирательного процесса и должны иметь право быть аккредитованными в качестве наблюдателей. Тем не менее в исключительных случаях, там где сам процесс голосования представляет серьезную опасность для избирателей, некоторые ограничения могут быть оправданными.
Законы не должны  содержать неразумных требований для получения юридического статуса, необходимого для наблюдения за избирательным процессом со стороны неправительственных организаций и общественных ассоциаций.
Законодательная база должна предусматривать четкие и объективные критерии для условий аккредитации наблюдателей. Законодательство должно также четко определять, какой орган государственной власти занимается аккредитацией наблюдателей, каковы требования для получения статуса наблюдателя и при каких обстоятельствах статус наблюдателя может быть отозван.
Законодательная база должна быть четкой и точной во всем, что касается прав наблюдателей. Общее положение, позволяющее наблюдателям «наблюдать за организацией выборов», является недостаточным. Закон должен предусмотреть четкие и точные положения, устанавливающие права наблюдателей проверять документы, присутствовать на заседаниях, отслеживать избирательную активность на любых уровнях и в любое время, включая подсчет голосов, а также получать на всех уровнях копии протоколов. Закон должен также установить ускоренную процедуру получения наблюдателями разъяснений в тех случаях, когда избирательная комиссия/орган отказывают наблюдателям в осуществлении их прав, включая право зарегистрироваться в качестве местного наблюдателя.
Законодательная база должна быть также четкой и точной в отношении того, что
не должен делать местный наблюдатель, имея в виду, например, вмешательство в
процесс голосования, принятие любого непосредственного участия в голосовании
или подсчете голосов, попытки определить, за кого будет голосовать избиратель
или за кого он проголосовал. Законодательство должно предусмотреть, что только
наблюдатели bona fide должны иметь возможность осуществлять наблюдение за
избирательной деятельностью. Законодательство должно поддерживать баланс
между соблюдением прав наблюдателей и обеспечением порядка в организации
избирательного процесса. Поэтому требования, предусматривающие особую
регистрацию для наблюдения в специфических местах для голосования, могут
отвечать     этой     специфике.      
Позволяет ли законодательная база местным и иностранным наблюдателям наблюдать за всеми избирательными процессами? 

Да. Согласно п.1 ст.20-1 Конституционного закона о выборах «доверенные лица, наблюдатели, представители средств массовой информации вправе присутствовать на всех стадиях избирательного процесса, а также получать в избирательных комиссиях любую информацию об избирательном процессе». 

Позволяет ли законодательная база представителям средств массовой информации, политических партий и кандидатов наблюдать за всеми избирательными процессами? 

Да. П.1 ст. 20-1 Конституционного закона о выборах.

Предусматривает ли законодательная база четкие и объективные критерии по условиям аккредитации в качестве наблюдателя?

Не совсем. Ст. 20-1 Конституционного закона о выборах содержит достаточно четкие критерии и условия для местных наблюдателей. 
Однако согласно п.8 данной статьи «наблюдатели иностранных государств и международных организаций, а также представители иностранных средств массовой информации аккредитуются при Центральной избирательной комиссии по представлению Министерства иностранных дел Республики Казахстан. Частные лица из иностранных государств Центральной избирательной комиссией не аккредитуются».

Своими решениями и действиями Центральная избирательная комиссия РК определила, что под международными организациями понимаются межгосударственные организации, такие как ООН, ОБСЕ, Совет Европы, Европарламент, СНГ, ШОС и т.д., а к наблюдателям иностранных государств относятся только граждане этих государств, направленные по линии соответствующих министерств иностранных дел. 

Это положение казахстанского законодательства с разъяснениями Центральной избирательной комиссии РК ограничивает круг иностранных наблюдателей, исключая из него представителей международных и зарубежных неправительственных организаций, что не соответствует международным стандартам прозрачности выборов и наблюдения за ними. 

В этой части казахстанское избирательное законодательство требует пересмотра.
Насколько четко прописан в законодательной базе вопрос о том, какое правительственное учреждение аккредитует наблюдателей? 

Достаточно четко. Ст. 20-1 Конституционного закона о выборах.

Является ли законодательная база четкой в вопросе прав наблюдателей, а также в вопросе о том, когда и при каких обстоятельствах статус наблюдателя может быть отозван? 

Что касается прав наблюдателей законодательная база достаточно четка и ясна, а в отношении оснований для отзыва аккредитации наблюдателя законодательство требует серьезного совершенствования. Согласно п.10 ст. 20-1 Конституционного закона о выборах «в случае нарушения наблюдателями законодательства Республики Казахстан или общепризнанных норм международного права соответствующая избирательная комиссия вправе отменить регистрацию наблюдателя или внести в Центральную избирательную комиссию представление об отзыве аккредитации наблюдателя иностранного государства, международной организации, а также представителя иностранного средства массовой информации». Неопределенность и нечеткость формулировки предоставляет избирательным комиссиям всех уровней практически неограниченные возможности для решения вопроса об отзыве аккредитации наблюдателей, причем как местных, так и иностранных.

Соблюдает ли законодательная база баланс между правами наблюдателей и обеспечением порядка в организации выборов? 

Да. 

Имеются ли какие-либо юридические требования, которые являются обременительными для наблюдателей и направлены на создание препятствий для законных наблюдений?

Да, имеются. Так п.7 ст. 20-1 Конституционного закона о выборах содержит перечень обязанностей наблюдателей, за нарушение которых он может быть удален из избирательного участка и лишен аккредитации. Среди них: «не вмешиваться в избирательный процесс, в процедуру подсчета голосов и принятия решений избирательной комиссией; не предпринимать действий, препятствующих работе избирательной комиссии; выполнять требования членов избирательной комиссии по соблюдению правил поведения на избирательном участке, установленных соответствующей избирательной комиссией; основывать свои замечания на документированных, действительных и поддающихся проверке фактах; сохранять непредвзятость, не выражать предпочтения конкретному кандидату, политической партии».
 Неопределенность и нечеткость формулировок позволяет членам избирательных комиссий самим субъективно определять являются ли те или иные действия наблюдателя (например, обращение с жалобой, с вопросом, с замечанием) вмешательством в избирательный процесс или нет, и выполняет ли наблюдатель требования члена избирательной комиссии (например, находиться в определенном углу помещения, откуда ему не видно процесса выдачи избирательных бюллетеней или процесса голосования).

В этой части казахстанское избирательное законодательство требует своего совершенствования.
10. ПРОЦЕДУРЫ ГОЛОСОВАНИЯ
Гарантирует ли законодательная база проведение тайного голосования? 

Да, кроме электронной системы голосования. 

Требует ли законодательная база правильного установления личности каждого избирателя перед выдачей ему бюллетеня? 

Да. Ст. 41 Конституционного закона о выборах. 

Содержит ли законодательная база достаточные защитные меры по предотвращению фальсификации и двойного голосования? 

Да. Ст. 146,147 УК РК, ст. 98-101 КОАП РК, ст.  50 Конституционного закона о выборах в РК. 

Содержит ли законодательная база достаточные нормы по обеспечению сохранности бюллетеней и избирательных документов до, во время и после голосования?

Конституционный закон о выборах содержит нормы о сохранности бюллетеней до выборов (ст.37). Также в законе есть нормы о порядке выдаче бюллетеней избирателям во время выборов (ст. 41). Однако в законе отсутствуют четкие нормы о сохранности бюллетеней после выборов. Это создает определенный правовой вакуум  и почву для фальсификаций. Также это может усложнять наблюдение и доступ к документам после выборов.  

Предусматривает ли законодательная база альтернативные методы голосования для отдельных избирателей или для отдельных групп избирателей? 

Да. Конституционный закон о выборах предусматривает голосование вне помещения с помощью переносной урны (п.6 ст.41).

Также предусмотрено, что на избирательном участке избиратель может проголосовать бумажным бюллетенем или путем электронного голосования электронной системы АИС «Сайлау». 

Применение электронной системы АИС «Сайлау» по сравнению голосованием бумажными бюллетенями создает целый ряд проблем, которые, с нашей точки зрения и исходя из зарубежной практики применения электронных систем, достаточно сложно, если вообще возможно, разрешить
. 

1. До введения в действие АИС «Сайлау» существовала достаточно прозрачная процедура, позволяющая любому наблюдателю непосредственно удостовериться, что стационарные и переносные избирательные урны до начала голосования пусты, опечатаны надлежащим образом и установлены в поле зрения членов избирательных комиссий и наблюдателей до окончания голосования.

При использовании АИС «Сайлау» наблюдателям предлагается поверить «на слово» организаторам выборов, что пароли надлежащим образом защищены, а проверочные коды имеют случайный характер, что система исправна, что никаких программных «закладок» в системе нет, и что не существует никаких возможностей для «корректировки» хода голосования на любом его этапе. 

Никакие защитные механизмы: сертификация оборудования, «правила допуска технических специалистов», возможность присутствия наблюдателей на всех участках работы системы, включая серверы Центральной избирательной комиссии, не устраняют проблему обеспечения прозрачности и доверия, поскольку подавляющее большинство наблюдателей не обладают специальными техническими знаниями и не способны оценивать техническую возможность (или невозможность) манипулирования системой. 

Поэтому в любом случае при применении АИС «Сайлау» наблюдатели вместо собственной непосредственной оценки должны полагаться на заключение неких специалистов (пусть и независимых, что, кстати, всегда может быть поставлено под сомнение любым участником выборов или наблюдателем) о том, что система абсолютно надежна и что «вторжение» в нее и «корректировка» результатов голосования исключаются. 

Более того, заключение таких специалистов может иметь только ограниченное применение, поскольку они могут оценить состояние системы только на момент проведения оценки. 

То есть, наверное, уровень защиты системы от «внешнего вмешательства» достаточно высок, однако, это никоим образом не устраняет возможности «внутреннего вмешательства», а именно со стороны тех, в чьих руках находится вся эта система. И возможности наблюдения в этой ситуации крайне ограничены, если вообще существуют.

Следует отметить, что речь не идет о честности или нечестности конкретных членов избирательных комиссий или технических специалистов. Вопрос в прозрачности и уровне доверия. А в случае с применением АИС «Сайлау» обеспечение соответствия процедуры этим критериям справедливых и честных выборов находится под серьезным сомнением.     

2. Уровень доверия к процедуре сверки данных и самого голосования с точки зрения соблюдения тайны голосования при применении АИС «Сайлау» по сравнению с голосованием бумажными бюллетенями, очевидно, также будет значительно ниже, поскольку не исключаются подозрения, что использование электронной карточки избирателя (ЭКИ) может позволить установить личность избирателя и результат его голосования. Подавляющее большинство избирателей слабо разбираются в технических аспектах применения электронной системы и  поэтому последовательные процедуры электронной сверки сведений об избирателе, активизации ЭКИ, помещения ЭКИ в терминал для голосования и затем – в слот накопителя будут вызывать определенные подозрения в отношении соблюдения тайны голосования, несмотря на все усилия по разъяснению надежности системы.

3. Применение АИС «Сайлау» практически исключает всякую возможность наблюдения за подсчетом голосов. 

При существующей системе голосования бумажными бюллетенями добросовестный наблюдатель, не покидающий своего места в помещении для голосования, может без всяких сомнений утверждать:

- что на момент опечатывания стационарная и переносная урны были пусты;

- что никаких нарушений при опускании избирателями бюллетеней в урну им отмечено не было (тем более, что урны прозрачные);

- что при использовании переносных урн (по его данным или данным другого наблюдателя) никаких нарушений допущено не было; 

- что бюллетени из урны высыпались на стол в его присутствии; и 

- что подсчет голосов был осуществлен в его присутствии, и он может подтвердить полученные результаты или осуществить наблюдение за повторным подсчетом голосов, проведенным по просьбе доверенного лица одного из кандидатов.

То есть вся процедура голосования и подсчета голосов, кроме нахождения избирателя в кабинке, прозрачна и контролируется наблюдателем.

При применении АИС «Сайлау» наблюдатель не имеет возможности ни контролировать хранение электронных избирательных бюллетеней в накопителе (с учетом к тому же того, что данные о голосовании накапливаются в нем, очевидно, нарастающим итогом и с разбивкой по кандидатам), ни процедуру подсчета голосов, ни исследовать «заложенное в программу» или «несанкционированное» вторжение в подсчет голосов и «корректировку» результатов.

По существу при применении АИС «Сайлау» наблюдатель ни за чем не наблюдает, кроме «перемещения» ЭКИ и наличия на участке компьютера. 

Если в избирательной урне ничего «не происходит», кроме нахождения в ней бумажных бюллетеней, и избиратель это не только знает, но и видит, то, что происходит с электронными избирательными бюллетенями, где они хранятся, правильно ли считаются и не происходит ли с ними каких-либо манипуляций, наблюдатель не видит. Он только имеет информацию от организаторов выборов, что там все сертифицировано, честно и имеет несколько степеней защиты.

Говорить в этом случае о прозрачности процедуры не приходится.      

4. Применение АИС «Сайлау» делает крайне затруднительным и проверку результатов голосования, и пересчет голосов и ставит под сомнение вообще  эффективность обжалования результатов по причине неправильного подсчета голосов, поскольку отсутствуют твердые носители информации для подтверждения правильности подсчета голосов и результатов выборов.

Если в случае с бумажными бюллетенями вещественными доказательствами является отдельно каждый бюллетень с отметкой в нем, сделанной избирателем, то при применении АИС «Сайлау», согласно казахстанскому избирательному законодательству, вещественным доказательством является устройство для записи данных о голосовании, а сам электронный избирательный бюллетень скорее представляет некое виртуальное отображение волеизъявления гражданина, которое само по себе ничего доказать или опровергнуть не может, поскольку полностью зависит от «электронной урны», ее программного обеспечения, паролей, защиты и самое главное, «заложенного в программу» или «несанкционированного» доступа. 

Опять же речь не идет о возможных злоупотреблениях, а о прозрачности и доказуемости.

Все вышеизложенное позволяет сделать главный вывод: применение АИС «Сайлау» в качестве электронной системы голосования в том виде и с теми параметрами, которые изложены в Паспорте этой системы
, и процедурами, которые закреплены в законодательстве Республики Казахстан о выборах, не соответствует международным стандартам и обязательствам Республики Казахстан по обеспечению свободных, честных и справедливых выборов в части прозрачности процедур и эффективности общественного наблюдения за процессом голосования и подсчета голосов.

Это может оказать серьезное негативное влияние на уровень доверия к процедурам выборов и легитимности избираемых с использованием электронной системы голосования органов власти.  

Может ли законодательная база предотвратить возможность для одного и того же лица воспользоваться как альтернативным, так и обычным методом голосования на одних и тех же выборах. 

Да. 

11. ПРОЗРАЧНОСТЬ ПРОЦЕССА ПОДСЧЕТА ГОЛОСОВ И СВЕДЕНИЯ РЕЗУЛЬТАТОВ

Обеспечивает ли законодательная база условия, при которых процесс подсчета голосов и подготовки сводных результатов целиком происходит в присутствии наблюдателей? 

Да. 

Четко ли изложена избирательная формула по превращению полученных голосов в мандаты? 

Да. 

Гарантирует ли законодательная база независимую проверку любых технических средств, программного обеспечения и других составляющих процесса подсчета голосов и получения сводных результатов там, где применяются методы подсчета, отличные от ручных? 

Нет. См. п.10 данного анализа избирательного законодательства
Требует ли закон, чтобы все сводные данные предоставлялись в таком формате, который позволял бы наблюдателям проследить результаты голосования от каждого избирательного участка и далее через все этапы суммирования до конечных результатов? 

Нет. Согласно ст.44 Конституционного закона о выборах  установлена многоуровневая система сообщения об итогах выборов. Центральная избирательная комиссия делает сообщение только об итогах выборов Президента, депутатов Сената, выборов по партийным спискам. Причем информация носит общий характер о том, сколько граждан внесено в списки избирателей, общее число избирательных округов, число кандидатов, число избирателей, проголосовавших вне избирательных участков, число политических партий, участвовавших в выборах, число голосов поданных за каждого кандидата в Президенты, депутаты Сената, за каждую политическую партию с разбивкой на соответствующие административно-территориальные единицы, информация об избранных Президенте, депутатах Сената, маслихатов, членов органов местного самоуправления с указанием фамилии, имени и отчества. 
То есть данное сообщение при выборах, например Президента, как впрочем, и всех остальных вышеперечисленных не содержит информации о том, как прошло голосование на том или ином участке, округе, административно-территориальной единице. Создана система, при которой не возможно получить сводную информацию в формате избирательный участок - ЦИК.  
Это можно сделать, только если кандидат или политическая партия выставила наблюдателей на всех избирательных участках и получены протоколы об итогах голосования на каждом участке. Далее необходимо все эти протоколы собрать и обобщить и только тогда будет получена полная информация в формате участок-ЦИК.
Фактически ни одна общественная организация по наблюдению за выборами не имеет достаточных ресурсов для охвата не то что всех, а даже четверти избирательных участков, например на выборах Президента.  
Такая же ситуация при выборах по одномандатным избирательным округам при выборах депутатов Мажилиса. Сообщение об итогах таких выборов делает соответствующая окружная избирательная комиссия с разбивкой информации по избирательным участкам. Здесь хотя информация предоставляется по избирательным участкам, тем не менее, она будет только по одному округу. Это означает, что практически затруднительно получить сводную информацию в формате участок-округ  со всех избирательных округов в масштабах страны.  

При выборах депутатов маслихата итоги выборов сообщает соответствующая территориальная избирательная комиссия с разбивкой данных по избирательным округам. Учитывая, что в каждой административно-территориальной единице в форме области образуется более 10 округов по выборам депутатов маслихатов общественным организациям по наблюдению выборов не возможно выставить в каждом округе на каждом участке в масштабах всей страны наблюдателей, чтобы получить итоговые протоколы. Здесь также законодательство о выборах не позволяет проследить итоги выборов по цепочке от каждого участка до округа в масштабах всей страны.   

Требует ли закон, чтобы сводные данные содержали подробную информацию о результатах голосования раздельно по каждому методу голосования? 

Нет. Результаты по электронному голосованию публикуются ЦИК только с разбивкой на округа. Согласно ст. 44 Конституционного закона о выборах ЦИК сообщает о количестве проголосовавших вне избирательных участков суммарно с разбивкой на избирательные округа. 

Требует ли закон вывешивания подробных результатов голосования и опубликования их в печатных средствах массовой информации от уровня участковых избирательных комиссий до уровня Центральной избирательной комиссии? 

Что касается вывешивания на каждом избирательном участке протоколов с результатами выборов – да. Однако опубликование производится в усеченном варианте как это приведено в предыдущих пунктах. 

Четко ли закон определяет процедуры окончательного утверждения результатов голосования, извещения кандидатов об их избрании и сроках вступления в должность избранных кандидатов? 

Да. Ст.ст. 44, 45, 65, 66, 81, 82, 97, 98, 111, 112 Конституционного закона о выборах.

Четко ли сформулированы все требования и соответствующие процедуры по пересчету голосов? 

Да. Пп.7-1, 9 ст.43 Конституционного закона о выборах.  

Четко ли сформулированы все требования и соответствующие процедуры по повторным выборам?

Да. Ст.ст. 63, 64, 79, 80, 95, 96, 110 Конституционного закона о выборах.  

12. ОБЕСПЕЧЕНИЕ СОБЛЮДЕНИЯ ИЗБИРАТЕЛЬНЫХ ПРАВ

Предусматривает ли законодательная база эффективный механизм и средства для обеспечения избирательных прав? 

Да. В ст.49 Конституционного закона о выборах подробно указывается перечень лиц, имеющих право на обжалование действий, нарушающих избирательные права граждан. С точки зрения сроков рассмотрения жалоб имеющийся механизм также достаточно эффективен. Так жалобы, поступившие в период избирательной кампании, рассматриваются в пятидневный срок, а поступившие менее чем за пять дней до голосования и в день голосования должны рассматриваться немедленно. В ст.ст. 272-274 ГПК РК предусмотрен специальный порядок рассмотрения дел по защите избирательных прав. 
Тем не менее существует ряд проблем, связанных с отсутствием эффективных механизмов фиксации нарушений, а также с отсутствием четких инструкций в отношении действий сотрудников правоохранительных органов и органов прокуратуры в таких случаях.  
Четко ли законодательная база определяет, кто может подавать жалобы на нарушения избирательного законодательства, а также процедуру подачи жалоб? 

Да. 

Предусматривает ли законодательная база право обжалования решения избирательной комиссии в суде, имеющем полномочия пересмотра и принятия окончательного решения по данному вопросу?

Да. Но решение все равно не будет окончательным, поскольку взамен отмененного решения новое решение должна принять решение соответствующая избирательная комиссия. То есть решение суда не является окончательным. 

Предусматривает ли законодательная база разумные конечные сроки для подачи жалобы, ее рассмотрения и принятия по ней решения? 

Нет, сроки недостаточно обоснованные. Десять дней, предусмотренных на обжалование любого решения избирательных комиссий, недостаточно. За это время невозможно полностью подготовиться к судебному разбирательству, особенно когда обжалуются итоги выборов.  

� Анализ законодательной базы выборов в РК осуществлен на основе материала, подготовленного юристом Казахстанского международного бюро по правам человека и соблюдению законности А.Шорманбаевым


� См. «Рекомендации по анализу законодательной базы выборов», опубликовано Бюро по демократическим институтам и правам человека ОБСЕ (БДИПЧ ОБСЕ), Варшава, 2001 г.


� См. Положение о Центральной избирательной комиссии Республики Казахстан, утвержденное � HYPERLINK "http://1011251/" \l "SUB0" �Указом� Президента Республики Казахстан от 11 ноября 1996 года


� См. Конституционный закон Республики Казахстан от 28 сентября 1995 года № 2464 «О выборах в Республике Казахстан» (с � HYPERLINK "http://2004029/" \l "SUB0" �изменениями и дополнениями� по состоянию на 15.04.05 г.)


� См.  Конституция РК. Принята на республиканском референдуме 30 августа 1995 года (с � HYPERLINK "http://2005029/" \l "SUB0" �изменениями� от 07.10.98 г.). Вступила в силу 5 сентября 1995 г.


� См. Конституционный закон Республики Казахстан от 28 сентября 1995 года № 2464 «О выборах в Республике Казахстан» (с � HYPERLINK "http://2004029/" \l "SUB0" �изменениями и дополнениями� по состоянию на 15.04.05 г.)





� См. Л.Павлова «Правомерные ограничения государством права на свободу ассоциации по Европейской конвенции прав человека» (Сборник научных статей «Европейские стандарты в области свободы объединений», под. ред. к.ю.н., доцента А.Вашкевича, Минск, ТЕСЕЙ, 2004 г, Проблемы конституционализма).


� См. Закон Республики Казахстан от 15 июля 2002 года «О политических партиях» (с изменениями)


� Для анализа правового регулирования свободы мирных собраний в РК использован проект Руководящих принципов по подготовке законодательства  о свободе собраний, подготовленный БДИПЧ ОБСЕ, г.Варшава, январь 2005 года.  


 





� Европейский Суд по правам человека, � HYPERLINK "http://hudoc.echr.coe.int/hudoc/ViewRoot.asp?Item=1&Action=Html&X=120125453&Notice=0&Noticemode=&RelatedMode=0" \t "_blank" �Refah Partisi and others v. Turkey�, Решение Суда от 13 февраля 2003 г., пар. 98.  


� Европейский Суд по правам человека, Plattform “Ärzte für das Leben” v. Austria, Решение Суда от 21 июня 1988 г., пара. 32. 





� Косвенная дискриминация означает, что положение закона, которое не является дискриминационным по своей сути, влияет непропорционально на отдельные группы населения.   Например, условие со стороны работодателя, что рост претендентов на вакансию должен составлять не менее 180 см, при отсутствии каких-либо объективных факторов, препятствующих успешному выполнению работы лицами меньшего роста, может рассматриваться как косвенная дискриминация по отношению к женщинам, которые реже достигают требуемого роста. 





� См.: Европейский Суд по правам человека, Rekvényi v. Hungary, Решение Суда от 20 мая 1999 г., пар. 34. 


� См.: Appl. 8191/778, Rassemblement Jurassien Unité Jurassienne v. Switzerland, 17 DR 93 (1979).


� См.: Комитет ООН по правам человека, Kivenmaa v. Finland, Сообщение №. 412/1990, мнение от  31 марта 1994, Док. CCPR/C/50/D/412/1990.


� См.: Европейский Суд по правам человека, Appl. No. 25522/94 by Rai, Almond, and “Negotiate Now” v. UK.


� Европейский Суд по правам человека, Appleby and others v. UK, Решение Суда от 6 мая 2003 г.


� См. Основные принципы применения силы и огнестрельного оружия должностными лицами по поддержанию правопорядка. Приняты восьмым Конгрессом Организации Объединенных Наций по предупреждению преступности и обращению с правонарушителями, Гавана, Куба, 27 августа – 7 сентября 1990 года


� Принцип 13, Основные принципы применения силы и огнестрельного оружия должностными лицами по поддержанию правопорядка.


� Там же, Принцип 14.  


� См.: Европейский Суд по правам человека, Stankov and the United Macedonian Organization Ilinden v Bulgaria, Решение Суда от 2 октября 2001г.


� Комитет ООН по правам человека, Общее замечание 15, Статус иностранцев по МПГПП.  


� Статья 15 Конвенции о правах ребенка  


� Там же.   


� См. Принцип 1 (5), Принципы ООН по защите психически больных лиц и улучшению психиатрической помощи, Резолюция Генеральной Ассамблеи ООН 46/119 от17 декабря 1991г.    


� См.: Европейский Суд по правам человека, Golder v. UK,  Решение Суда от 21 февраля 1975г.


� Статья 11 (2) Европейской конвенции о защите прав человека и основных свобод.  


� См.: Европейский Суд по правам человека, Ahmed and Others v United Kingdom, Решение Суда от 2 сентября 1998 г., а также Rekvényi v Hungary,см выше.


� См.: Европейский Суд по правам человека, Ezelin v. France, Решение Суда от 18 марта 1991 г., параграф 50.


� Доказательства наличия объективных препятствий к соблюдению закона должны приниматься во внимание, когда несоблюдение требований закона не носило преднамеренного характера, а явилось следствием объективной невозможности соблюсти закон.  Так, если участника собрания толкнули и он/она при этом нечаянно разбил(а) какой-либо предмет, участник должен иметь возможность представить доказательства этого в свою защиту, так как акт, непосредственно принесший ущерб, явился следствием действия другого лица. 


� Статья 19.


� Статья 10.


� См. Закон Республики Казахстан от 17 марта 1995 года N 2126 «О порядке организации и проведения мирных собраний, митингов, шествий, пикетов и демонстраций в Республике Казахстан (с изменениями, внесенными Законом РК от 20.12.04 г. N 13-III)





� См. Решение маслихата города Астаны от 2 мая 2002 года N 161/30-II «О дополнительном регламентировании порядка и мест проведения мирных собраний, митингов и пикетов»





� См. Закон Республики Казахстан от 23 июля 1999 года № 451-I «О средствах массовой информации (с изменениями, внесенными Законами РК от 3.05.2001 г. № 181-II; от 19.12.03 г. № 509-II; от 08.07.05 г. № 67-III).





� См. Краткий анализ выполнения существующих международных обязательств Казахстана по проведению демократических выборов в части их прозрачности и возможности обжалования результатов выборов при применении электронной избирательной системы АИС «Сайлау». Краткий анализ подготовлен Казахстанским международным бюро по правам человека и соблюдению законности. Заключение в отношении технических параметров АИС «Сайлау» подготовлено независимым экспертом А.Б.Салиным. г.Алматы, ноябрь 2005 г.





� Паспорт автоматизированной информационной системы «Сайлау», г.Астана, 2005 г.








