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К  ВОПРОСУ   
О  НЕОБХОДИМОСТИ  СОВЕРШЕНСТВОВАНИЯ  
ЗАКОНОДАТЕЛЬНОЙ  ТЕХНИКИ  
(на  примере  федерального  закона  №  54-
ФЗ  от  19.06.2004 г.  «О  собраниях,  митингах,  
демонстрациях,  шествиях  и  пикетировании)

Введение. В представленной статье рассматривается важный вопрос совре-
менного института публичных мероприятий – проблематика неоднозначного 
понимания ряда дефинитивных положений Федерального закона от 19.06.2004 
г. № 54-ФЗ «О собраниях, митингах, шествиях, демонстрациях и пикетиро-
вании»

Материалы и методы. Методологическую основу работы составляют об-
щие и частно-научные методы познания. Особое значение для достижения цели 
имеет формально-юридический и логический методы. 

Результаты исследования. Рассматриваемый в работе федеральный за-
кон, являющийся основным предметом исследования, выполняет важнейшую 
юридическую функцию – конкретизирует положения Конституции Россий-
ской Федерации. Сложность уяснения и правильного восприятия буквы закона 
существенно усложняет как научно-теоретическое осмысление ряда его положе-
ний, так и вносит весьма существенные недостатки в правоприменительную 
практику и в практику реализации гражданами Российской Федерации своих 
конституционных прав на организацию и участие в мероприятиях публично-
массового характера. В связи с этим, дефинитивный аппарат нуждается в су-
щественном уточнении.

Обсуждение и заключение. Проблема, затрагиваемая в исследовании явля-
ется «родовой» чертой института публичных мероприятий на протяжении 
многих десятилетий. Так, интересным является, например, тот факт, что 
Указ Президиума Верховного Совета СССР от 28.07.1988 г. № 9306-11 «О по-
рядке организации и проведения собраний, митингов, уличных шествий и де-
монстраций в СССР» также не содержал четкой градации разграничения по-
нятий митинг или пикетирование, шествие или демонстрация. Исполкомы 
местных советов, не разбираясь в специфике той или иной формы публичного 
мероприятия, зачастую предлагали организаторам и гражданам провести вме-
сто, скажем, митинга собрание или вместо демонстрации шествие, уверяя при 
этом, что ничего страшного в такой замене нет. При этом на практике были 
известны такие случаи, когда работники правоохранительных органов, вынося 
решения по делам о нарушениях порядка при проведении массовых мероприя-
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К ВОПРОСУ О НЕОБХОДИМОСТИ СОВЕРШЕНСТВОВАНИЯ ЗАКОНОДАТЕЛЬНОЙ ТЕХНИКИ

тий, ссылались не на нормы действующего материального права, а на словарь 
русского языка С.И. Ожегова [См.: 1. С. 49].

Введение

Группа общественных отношений, пред-
ставляющая из себя совокупность форм 
публичных мероприятий, прошла долгий 
и сложный путь собственной правовой эво-
люции.  Связано это было с менявшейся по 
ее ходу парадигмой властно-общественных 
отношений и неоднозначной позицией со 
стороны государства к проблематике рассма-
триваемых явлений. 

Право граждан собираться мирно и про-
водить публичные акции в различных ва-
риациях их конституционных форм, было 
закреплено во всех конституциях России 
«советского» периода. Однако закрепление 
нормы в тексте основного закона не преду-
сматривало создания механизма реализации 
исследуемого права, что накладывало на нее 
серьезный правоприменительный отпеча-
ток. При этом, рассматриваемое право, как и 
все остальные права и свободы политическо-
го характера, должно было быть реализовано 
в строгом соответствии с интересами трудя-
щихся и исключительно в целях укрепления 
социалистического строя.

Распад Советского Союза и принятие Кон-
ституции Российской Федерации 1993 года, 
ознаменовало собой установление новой мо-
дели взаимоотношений между государством, 
обществом и человеком. 

Провозгласив себя частью мирового сооб-
щества, Российское государство взяло на себя 
существенные международные обязатель-
ства, ратифицировав ряд ключевых актов 
наднационального характера. Новый этап 
развития института публичных мероприя-
тий потребовал выработки новых правовых 
основ реализации конституционного права 
граждан на участие в собраниях, митингах, 
демонстрациях, шествиях и пикетировании.

Исследование

Важной современной проблемой разви-
тия правоотношений в этой сфере, является 
неоднозначность и расплывчатость правовых 
формулировок ряда ключевых положений 
Федерального закона от 19.06.2004 года № 54-
ФЗ «О собраниях, митингах, демонстрациях, 

шествиях и пикетировании», существенно 
усложняющих реализацию соответствую-
щих прав граждан, закрепленных в статье 31 
Конституции России, а также в положениях 
статьи 19 Декларации прав и свобод челове-
ка и гражданина 1991 года.

Статья 2 указанного федерального за-
кона, устанавливающая категориально-
понятийный аппарат, наполняет юридиче-
ским содержанием каждую из разновидно-
стей форм публичных мероприятий, упо-
мянутых выше.  Так, в соответствии с ней, 
публичное мероприятие – это открытая, 
мирная, доступная каждому, проводимая в 
форме  собрания, митинга, демонстрации, 
шествия или пикетирования либо в различ-
ных сочетаниях этих форм акция, осущест-
вляемая по инициативе граждан Российской 
Федерации, политических партий, других 
общественных объединений и религиозных 
объединений, в том числе с использованием 
транспортных средств. 

Первой формой публичного мероприя-
тия, указанной в преамбуле и правовом наи-
меновании Федерального закона №54-ФЗ, 
является собрание. Итак, в соответствии со 
ст. 2 собрание – это совместное присутствие 
граждан в специально отведенном или при-
способленном для этого месте для коллектив-
ного обсуждения каких-либо общественно 
значимых вопросов. Настоящая норматив-
ная  дефиниция на первый взгляд выглядит 
безупречной, однако осмысление формули-
ровки «каких-либо значимых вопросов», на-
талкивает на мысль разграничения, скажем 
собрания как формы публичного мероприя-
тия, от родительского собрания в школе, ко-
торое также отвечает формальным призна-
кам указанного определения.  Очевидно, что 
для квалификации действий граждан одной 
указанной формулировки недостаточно. Аб-
страктная дефиниция здесь вступает в явное 
смысловое противоречие с закрепленными в 
определении публичного мероприятия це-
лями его проведения и накладывает отпеча-
ток на вопросы правильного толкования за-
ложенного в законе юридического смысла.

Помимо этого, представляется очевид-
ным, что указанный в дефиниции признак 
совместности, не является для настоящей 
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формулировки  определяющим, поскольку 
любая форма собрания относится к меро-
приятиям совместной, а не индивидуальной 
реализации. Отмеченные недостатки не яв-
ляются пробельными, так как не носят огра-
ничительный характер реализации консти-
туционного права на организацию и участие 
в публичных мероприятиях, и не имеют в 
практике правоприменения серьезных пре-
цедентов. Однако думается, что эволюция 
института должна учитывать и недопусти-
мость неверного толкования закрепленных 
законом правовых норм. При этом важней-
шим организационным аспектом, естествен-
но, является вопрос о нормах предельной за-
полняемости таких объектов и недопустимо-
сти их превышения.

Очевидное несовершенство приведен-
ных понятий видится еще более отчетливo 
при попытке отграничения одной формы 
публичного мероприятия от другой. При 
этом под формальные признаки, указанные 
в определении, подпадает любая форма со-
брания, скажем, собрание у театральных 
касс или собрание жильцов многоквартир-
ного дома.

Открытым остается и вопрос о том, какое 
количество участников превращает и дает 
основание для квалификации публичного 
мероприятия как массового? Каких-либо ис-
точников легального или доктринального  
характера, предоставляющих ответ на эти 
вопросы, не встречается. Очевидно, что при-
знак массовости мероприятия должен был 
быть наполнен конкретным юридическим 
содержанием, с учетом статистических дан-
ных о среднем количестве участников пу-
бличного мероприятия, норм предельной 
заполняемости объектов уличной инфра-
структуры, которые традиционно являются 
местами проведения таких акций.

Возвращаясь к анализу правового содер-
жания форм публичных мероприятий, уста-
новленных Федеральным законом № 54-ФЗ, 
необходимо выявить ряд ключевых недостат-
ков с учетом анализа некоторой практики их 
реализации. Как уже отмечалось выше, в ст. 
2 федерального закона дан основной право-
вой терминологический инструментарий, 
являющийся сегодня базовым нормативно-
правовым средством дифференциации 
форм публичных мероприятий, установлен-
ных Конституцией Российской Федерации.

В рассматриваемой статье устанавлива-
ется, что собрание – это совместное присут-
ствие граждан в специально отведенном или 
приспособленном для этого месте для кол-
лективного обсуждения каких – либо зна-

чимых вопросов. С точки зрения уяснения 
смысла указанной нормы, возникает вопрос: 
что понимается в законе под присутствием? 
Дает ли простое нахождение граждан в опре-
деленном месте основание полагать, что это 
присутствие является собранием? Вызывает 
ряд вопросов и расплывчатая формулировка 
об обсуждении присутствующими «каких-
либо значимых вопросов». 

С точки зрения реализации гражданами 
своего конституционного права на участие  
в публичных мероприятиях, собрание, как 
одна из разновидностей форм таких акций, 
должно отвечать единым критериям юриди-
ческой квалификации. Применимо к иссле-
дуемому институту, цель, сформулирован-
ная в ч. 1. ст. 2 Федерального закона № 54-ФЗ, 
носит обобщающий для всех форм характер: 
свободное выражение и формирование мне-
ний, а также предъявление требований по 
важнейшим вопросам политической, эконо-
мической, социальной и культурной жизни 
страны. В этом отношении абстрактная фор-
мулировка «в каких-либо значимых целях», 
применимо к целям проведения собрания, 
безусловно, видится противоречивой. 

Попытка авторского осмысления досто-
инств и недостатков рассматриваемого по-
нятия, требует обращения к оказавшим и 
оказывающим влияние на формирование 
правовой системы Российской Федерации 
международно-правовым стандартам. Так, 
в Руководящих принципах по свободе мир-
ных собраний, выработанных Венецианской 
комиссией Совета Европы, закреплено, что 
собрание – это намеренное и временное при-
сутствие в общественном месте группы лиц 
с целью выражения общественного мнения. 
При этом, та же статья предпринимает по-
пытку выделения форм публичных меро-
приятий, говоря о том, что защиты требуют 
все собрания, как находящиеся в статиче-
ском положении, так и те, которые связаны 
с передвижением участвующих лиц, а также 
проходящие в общественных или государ-
ственных учреждениях [См.: 2. C. 15-16].

Следующей разновидностью публич-
ного мероприятия является митинг. В ч. 3 
ст. 2 Федерального закона № 54-ФЗ дается 
следующее определение митинга: массовое 
присутствие граждан в специально отведен-
ном или приспособленном для этого месте 
для коллективного обсуждения каких-либо 
общественно-значимых вопросов.

С точки зрения наличия юридических 
признаков разграничения, два обозначен-
ных в Федеральном законе № 54-ФЗ опре-
деления, объединенные общими целями, 
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практически не отличаются друг от друга.  
Отличительными признаками собрания и 
митинга, как двух форм публичного меро-
приятия, являются, соответственно, массо-
вость и совместность проведения. Однако 
остается открытым вопрос и о том, какое ко-
личество участников превращает обычное 
присутствие в массовое. По мнению автора, 
если определение митинга и может даль-
ше существовать в настоящей редакции, то 
лишь с существенным  комментарием к при-
знаку массовости. 

Кроме того, очевидным пробелом пред-
ставляется  и отсутствие единых для всех 
мест проведения акций, критериев оценки 
признака массовости. Нормативный учет 
предельной заполняемости территорий 
должен стать обязательным условием такой 
квалификации. В связи с этим, предлагается 
предусмотреть критерии определения при-
знака массовости, с учетом норм предельной 
заполняемости объектов проведения, а также 
предполагаемого количества участников для 
каждой из разновидностей форм публичных 
мероприятий.

Результаты исследования

Нормативно-правовые акты подзаконно-
го характера по логике своей юридической 
природы должны были бы устранить про-
белы федерального законодательства. Одна-
ко попытка уточнения признака массовости 
не приводит к успеху и на уровне правовых 
актов подзаконного характера. К примеру, 
существуют различия в подаче уведомле-
ния в исполнительный орган власти для 
проведении публичного мероприятия на 
территории города Москвы. Нормативное 
регулирование данного порядка осущест-
вляется, помимо всего прочего, посредством 
Постановления Правительства г. Москвы  
от 4.04.2007 г. № 757-ПП1. В соответствии с п. 
2.1 ч.2 указанного правового акта, уведом-
ление о проведении публичного мероприя-
тия подается организатором мероприятия в 
письменной форме в территориальный ор-
ган г. Москвы при условиях количественного 
участия граждан – до пяти тысяч человек – в 
префектуру административного округа го-
рода по месту проведения мероприятия, при 
условии участия свыше пяти тысяч, или в 
случае, если проведение мероприятия пред-

полагается на территории более одного му-
ниципального образования – в префектуру 
Центрального административного округа.

Анализ указанной нормы приводит нас 
к выводу о законодательном представлении 
признака массовости. Выявление его сущно-
сти, как уже отмечалось, должно дать иссле-
дователю некоторое представление о разгра-
ничении рассматриваемых форм публич-
ных мероприятий. Однако и здесь остаются 
некоторые вопросы. Чем принципиально, 
с организационно-правовой точки зрения, 
должно отличаться публичное мероприя-
тие с заявленной численностью участников в 
4950 человек от аналогичного, но с численно-
стью 5050? Очевидно, что ничем.

По мнению автора, необходимым усло-
вием реализации признака массовости 
представляется его наполнение реальным 
смыслом. При этом, его расчет, естественно, 
должен быть основан на анализе каждого 
конкретного объекта проведения с учетом 
данных о нормах предельной заполняемости 
этих территорий. Организационно-правовые 
меры, необходимые для организации и про-
ведения публичных мероприятий на этих 
объектах должны различаться с учетом «по-
тенциальной резонансности» публичного 
мероприятия. При этом термин «потенци-
альная резонансность» должен стать легаль-
но закрепленной категорией в понятийном 
аппарате Федерального закона № 54-ФЗ.

Другим важным вопросом является со-
вместность проведения, как единственный 
отличительный признак собрания от митин-
га. Термин «совместность» предполагает реа-
лизацию целей мероприятия сообща, вместе, 
едино. Очевидным видится факт того, что 
участвующие в публичном мероприятии, 
как правило, представляют собой некую 
группу единомышленников, объединенных 
общими взглядами и идеями. В этой связи 
возникает вопрос: каким образом граждане, 
участвующие, к примеру, в собрании обма-
нутых вкладчиков жилищного строительства 
могут действовать несовместно или разоб-
щенно? Для чего был дан настоящий юриди-
ческий признак данной формы публичного 
мероприятия, если участники собрания, как 
одной из форм таких мероприятий, объеди-
нены общими интересами? Как при этом 
люди могут действовать несовместно? Ни в 
легальных, ни в доктринальных источниках 

1	С м.: Постановление Правительства г. Москвы от 28.08.2007 г. № 757-ПП «О мерах по реализации Закона 
города Москвы от 4 апреля 2007 г. № 10 «Об обеспечении условий реализации права граждан Российской 
Федерации на проведение в городе Москве собраний, митингов, демонстраций, шествий и пикетирований» 
// Справочно-правовая система «ПРАВО.ru».
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ответа на этот вопрос не встречается. Нали-
чие в законе настоящего юридического при-
знака остается совершенно неясным.

Из вышеизложенного следует очевидный 
вывод: между двумя разновидностями пу-
бличных мероприятий существуют исклю-
чительно обиходные, но не юридические 
различия. Никаким качественным образом 
одна форма мероприятия не будет отличать-
ся от другой при попытке их юридической 
квалификации. В этом аспекте ситуация вы-
глядит не совсем ясной.

Еще одной разновидностью публичного 
мероприятия, закрепленной положениями 
Федерального закона № 54-ФЗ, является де-
монстрация, т.е. организованное публич-
ное выражение общественных настроений 
группой граждан с использованием во время 
передвижения плакатов, транспарантов и 
иных средств наглядной агитации.

В качестве специфических признаков кон-
кретной разновидности публичного меро-
приятия, законодатель выделяет использова-
ние плакатов, транспарантов и иных средств 
наглядной агитации в роли вспомогатель-
ных элементов выражения позиции, а так-
же привлечения внимания к затрагиваемым 
проблемам. В связи с этим возникает вопрос: 
будет ли использование плакатов или транс-
парантов в ходе заявленного как митинг или 
собрание публичного  мероприятия квали-
фицироваться органами исполнительной 
власти в качестве нарушения правил органи-
зации и проведения публичного мероприя-
тия в форме демонстрации? Подобного рода 
прецедентов после вступления в силу Феде-
рального закона № 54-ФЗ не было. 

Следующей разновидностью публично-
го мероприятия является шествие. Феде-
ральный закон № 54-ФЗ определяет его как 
массовое прохождение граждан по заранее 
определенному маршруту в целях привле-
чения внимания к каким-либо проблемам. 
Совокупный анализ форм публичных ме-
роприятий дает основание полагать, что 
шествие является наиболее сложным видом 
публичного мероприятия из всех рассма-
триваемых в законе. По части организации, 
федеральный законодатель не предусмо-
трел каких-либо существенных различий, 
касающихся организации рассматриваемого 
мероприятия. Существенных вопросов не 
вызывает и формальная сторона рассматри-
ваемого определения.  Хотя под приведенное 
понятие может подпадать, скажем, шествие 

футбольных болельщиков со стадиона, при-
влекающих к себе внимание своим агрессив-
ным поведением.  Однако проблемным здесь 
видится другое. Очевидно, что такого рода 
акция является наименее предсказуемой и 
наиболее сложноконтролируемой органами 
исполнительной власти, с одной стороны, и 
организаторами публичного мероприятия – 
с другой.

Наконец, пикетирование определяется 
в Федеральном законе № 54-ФЗ как форма 
публичного выражения мнений, осущест-
вляемого без передвижения и использования 
звукоусиливающих технических средств пу-
тем размещения у пикетируемого объекта 
одного или более граждан, использующих 
плакаты, транспаранты и иные средства на-
глядной агитации. Приведенная дефини-
ция определяет юридический смысл данной 
формы публичного мероприятия.  Важной 
особенностью пикетирования является то, 
что это единственная форма публичного ме-
роприятия, которая может быть реализована 
индивидуально – одним  его участником. 
При этом, представляется важным отметить, 
что одиночное пикетирование является 
единственной разновидностью акции, для 
проведения которой не требуется предвари-
тельное уведомление органов исполнитель-
ной власти.

Заключение

Проведенный анализ правового содержа-
ния института публичных мероприятий в 
России, его форм, представляется важным, 
поскольку, несмотря на давно известные 
проблемы, упомянутые выше, группа рас-
сматриваемых правоотношений в последнее 
время подвержена активным изменениям. 
Стоит ли это рассматривать в качестве поло-
жительной тенденции? По мнению автора – 
безусловно.

Говоря о совокупности правовых актов в 
Российской Федерации, регулирующих эту 
традиционно проблемную группу правоот-
ношений, стоит заметить, что динамично 
трансформирующееся (по мере эволюции) 
российское законодательство должно на-
ходиться в постоянном процессе выработки 
действенных инструментов регулирования 
и сдерживания, нахождения компромиссов 
между интересами государства и запросами 
общества.
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ON  THE  NECESSITY  OF  IMPROVING  LEGISLATIVE  TECHNIQUE  
(evidence  of  Federal  Act  no.  54-FZ  of  June  19, 2004 “On  meetings,  
rallies,  demonstrations,  marches  and  picketing”)

Introduction. The article considers an important 
issue of the modern institute of public events - the 
ambiguous understanding of a number of definitive 
provisions of Federal Act No. 54-FZ of June 19, 2004 
“On meetings, rallies, marches, demonstrations and 
pickets”

Materials and methods. The methodological 
basis of the work is a number of general and specific 
scientific methods of cognition. The formal legal and 
logical method is of particular importance for the 
achievement of the goal.

Results. The federal law under consideration, 
which is the main subject of research, fulfils the most 
important legal function – it concretizes the provi-
sions of the Constitution of the Russian Federation. 
The complexity of clarifying and correctly perceiving 
the letter of the law significantly complicates both the 
scientific and theoretical comprehension of a num-
ber of its provisions and introduces very significant 

shortcomings into law enforcement practice and into 
the practice of realization by citizens of the Russian 
Federation of their constitutional rights to organize 
and participate in public events. In this regard, the 
definitive apparatus needs to be substantially refined.

Discussion and Conclusion. The problem ad-
dressed in the study has been the “generic” feature 
of the institution of public events for many decades. 
For example, it is interesting, for example, that the 
Decree of the Presidium of the Supreme Soviet of the 
USSR No. 9306-11 of 28.07.1988 “On the Procedure 
for Organizing and Conducting Meetings, Street 
Processions and Demonstrations in the USSR” did 
not clearly delineate such concepts as rally or picket-
ing, procession or demonstration either. Misunder-
standing the specifics of a particular form of public 
event local government bodies often suggested that 
the organizers and citizens hold a meeting instead 
of, say, a rally, or a procession instead of demonstra-
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tion assuring people that there was nothing terrible 
in such a replacement. At the same time in practice 
there were cases when law enforcement officers, when 
making decisions on cases of violations of public or-
der during mass events, referred not to the norms 
of the existing substantive law, but to the Ozhegov 
Russian language dictionary. 
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