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ЗАКОНОПРОЕКТНЫЙ ПОРТФЕЛЬ В СФЕРЕ ЭТНИЧЕСКИХ ОТНОШЕНИЙ

Введение

Появление настоящего обзора обусловлено необходимостью ревизии накопленных законодательных предложений по одной из самых сложных для правового регулирования проблем. Известно, что даже в Рамочной конвенции о защите национальных меньшинств 1995 года ее авторы были вынуждены отказаться от раскрытия многих ключевых для этой темы дефиниций, столкнувшись с многообразием имеющихся моделей и существенными различиями в национальном праве (не говоря уже о практике). «Этническое» законодательство – процесс, останавливающийся, как правило, на стадии обсуждения. В предвыборный год, как представляется, важно знать, кто и с какими инициативами на этом поле выступает.

Законотворчество по этнической проблематике в третьей Государственной Думе – процесс достаточно вялый, особенно если рассматривать его как прерогативу профильного думского Комитета по делам национальностей. Инициативы вызревают в этом подразделении годами и, как правило, увядают, не родившись. Хотя структурные перестройки приводят, как правило, лишь к увеличению сущностей, запланированное сокращение числа комитетов в Госдуме следующего созыва с 27-ми до 15-ти вполне может привести к ликвидации этой малопродуктивной единицы. Это вряд ли повод для огорчения, поскольку принятые за последнее время проекты и законы, прошедшие через Комитет по делам национальностей, в большинстве своем – неправовые по сути, дискриминационные. Яркий пример тому – принятый в 2002 году Федеральный закон «О внесении дополнения в статью 3 Закона Российской Федерации «О языках народов Российской Федерации», допускающий использование в государственных языках субъектов РФ иной, некириллической графики только на основании специального федерального закона. Закон прямо нарушает статью 68 Конституции, согласно которой республики вправе самостоятельно устанавливать свои государственные языки, а Российская Федерация гарантирует всем ее народам право на сохранение родного языка.

Конечно, правовое регулирование в этой сфере (насколько оно вообще диктуется необходимостью) не сводится к тематическим законам. Помимо законодательства о гражданстве и миграции, непосредственно связанного с интересующей нас проблематикой, регулирование в данной сфере соотносится со многими другими отраслями права. Это уголовный и административный закон в части антидискриминационных норм и в том, что в нем относится к обычному, традиционному праву. Например, Семейный кодекс (установление брачного возраста, предложения, касающиеся полигамии). Здесь же – регулирование деятельности некоммерческих организаций, к которому относится Федеральный закон от 11 июля 2001 года «О политических партиях», запретивший создание таковых по признакам расовой, национальной или религиозной принадлежности. Далее – экономический блок, включающий, в частности, проблему землепользования коренных народов. Наконец, проблемы федеративного устройства и местного самоуправления: парадигма происходящей перестройки страны по этой линии включает изменения зон ответственности федеральной и региональных властей и существенно влияет на национально-территориальные образования.  

Оценивая многолетние законопроектные накопления по данной тематике, следует учитывать как новации, имеющие перспективу (такие законопроекты включаются обычно в кулуарно формируемый перечень приоритетов) или хотя бы рассматриваемые всерьез, так и не имеющие серьезных шансов предложения, демонстрирующие, однако, некоторые интересные тенденции, которыми не следует пренебрегать в нашем анализе.

 Поскольку данный обзор составляется в завершающий период работы Думы третьего созыва, большинство проходных проектов благополучно успело превратиться в федеральные законы. Иные же, возможно полностью отвечающие злобе дня, предложения предусмотрительно не вносятся и ждут нового созыва. Так, например, озвучивается идея закона о репатриации: вполне вероятно, это один из рассматриваемых Кремлем выходов из тупика, в который он сам себя загнал новым законом о гражданстве. Но это, еще не воплощенное в текст предположение, скорее всего, будет рассматриваться (если будет) уже в 2004 году.

Учитывая то, что нынешняя Дума за последние годы освободилась от массы скопившегося чуть ли не с 1994 года законопроектного сырья, и что многое из ныне снятого с рассмотрения или отклоненного неминуемо появится вновь, позволим себе говорить здесь не только о находящихся на рассмотрении, но и о формально «похороненных» проектах.

Вернуться к оглавлению



О внесении изменений в Федеральный закон «О национально-культурной автономии»

Проект, первоначально называвшийся «О внесении изменений и дополнений в статьи 1, 3, 5, 6, 7 и 20 Федерального закона «О национально-культурной автономии» был внесен Правительством РФ и принят в первом чтении 27 июня 2001 года.

Текст изменений разрабатывался в упраздненном впоследствии Министерстве по делам федерации, национальной и миграционной политике. Министру Александру Блохину, ныне работающему послом в Беларуси, требовалось тогда представить хотя бы формальные подтверждения жизнедеятельности возглавляемого им ведомства. В результате, пристраиваясь к генеральной линии всеобщей вертикализации, Блохин провел через Правительство и – как первоочередной – через Думу в первом чтении проект, направленный, по сути, на огосударствление национально-культурных автономий (НКА) и ограничение их саморегулирования.

По первоначальной, от 17 июня 1996 года, и по сей день действующей редакции этого Федерального закона, национально-культурные автономии вправе свободно самоорганизовываться, объединяя, в зависимости от волеизъявления учредителей, людей, относящих себя к одной этнической общности, в одной или нескольких НКА. Проект, разработанный Миннацем, ограничивал это право, не допуская существования более одной федеральной НКА каждой этнической общности и более одной – в каждом субъекте Федерации. Для признания НКА федеральной и, соответственно, ее регистрации в Минюсте, требовалось объединение в одну структуру не менее чем трех четвертей региональных автономий соответствующей этнической направленности. 

Укрупненные НКА мыслились, по-видимому, некими полуофициальными подразделениями Миннаца. В этих целях проектом вводились нормы, обязывающие региональные НКА автоматически принимать в себя все местные автономии данной этнической общности, а федеральную НКА – так же автоматически включать в себя все региональные организации. Устанавливалось даже, что «отказ в приеме в члены национально-культурной автономии по мотивам нецелесообразности не допускается» (в том числе в индивидуальном порядке). Параллельные НКА «одной национальности», в случае принятия таких изменений, подпадали бы под ликвидацию. Хотя, очевидно, любая из них могла оспорить принудительное лишение регистрации в Конституционном Суде.

 Кроме того, проектом предусматривалось, что НКА может образовываться только в случае, если граждане некой национальности находятся в «ситуации национального меньшинства на соответствующей территории», что, по мысли инициаторов, исключало образование русских НКА в Костромской области и татарских – в Татарстане. Какие формальные доказательства «ситуации меньшинства», при наличии конституционного права каждого самостоятельно определять (или не определять) свою национальную принадлежность, могло бы в таких случаях представлять государство, в проекте не уточнялось.

С удивительной непосредственностью из предмета правового регулирования НКА в его новой версии предполагалось исключить общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры РФ, а также упоминание о приоритете международных договоров перед настоящим законом в случае их противоречия. Чем мотивировалось исключение конституционных положений, в пояснительной записке не разъяснялось (такого рода записи о международном праве можно не включать в текст каждого  закона, так как Конституция имеет прямое действие, однако исключать уже включенное представляется недопустимым).      

27 сентября 2002 года проект был принят во втором чтении. К тому времени Миннац подвергся ликвидации, а на его месте, в должности министра без портфеля, оказался Владимир Зорин, бывший в Думе второго созыва председателем Комитета по делам национальностей, один из авторов действующей редакции закона. По-видимому, правительственный интерес к проекту с его приходом в исполнительную власть оказался исчерпанным.  

Дальнейшая судьба законопроекта под вопросом. Ко второму чтению Комитет по делам национальностей поддержал поправки, предложенные депутатом Сергеем Ковалевым (СПС). Были исключены новеллы о создании федеральной НКА не менее чем тремя четвертями региональных, об обязанности региональных НКА автоматически включать в свой состав все местные автономии данной этнической общности и федеральной НКА – так же автоматически принимать региональные организации. Сняты и положения, лишающие автономии права отказать гражданину в приеме в члены НКА. Восстановлена статья о приоритете норм международного права. Однако, Комитет продолжал настаивать на ликвидации параллельных автономий «граждан, относящих себя к определенной этнической общности», соглашаясь на сохранение только по одной местной, региональной, федеральной НКА, представляющей одну национальность. Такое принудительное упорядочивание общественной деятельности, грубо нарушающее статью 30 Конституции, не было поддержано Правительством (в чем, как представляется, заслуга министра Зорина). Соответствующие поправки председателя Комитета Валентина Никитина, помещенные в таблицу рекомендованных к принятию, были вынесены на отдельное голосование и отклонены палатой. 

С другой стороны, опять-таки вопреки точке зрения профильного Комитета, рекомендовавшего исключить из текста положения о том, что НКА определенной национальной ориентации может образовываться лишь «общностями», находящимися в «ситуации национального меньшинства», это ограничение было во втором чтении сохранено. В результате единственная изюминка, которую находил в проекте Никитин, член Агропромышленной депутатской группы, один из двух оставшихся левых руководителей комитетов, а именно – возможность создания русских НКА, из законопроекта выпала. Позиция Комитета, хотя и идеологически мотивированная, но, на наш взгляд, вполне конституционная, рассматривалась Правительством как чреватая националистическими обострениями.  

В результате потерпевший фиаско Комитет заблокировал проект и вот уже почти год отказывается выносить его на третье чтение (обычно между содержательным вторым и редакционным третьим чтениями проходит не более недели). Будет ли проект окончательно похоронен, или Правительство добьется его принятия в оформившейся в результате голосования поправок редакции, сказать трудно. Это зависит от того, насколько активно будут проявляться на этом поле «автономии большинства» и насколько Минюст будет заинтересован противостоять таким устремлениям. Очевидно одно: упразднение Миннаца пока что спасло НКА от «национализации».  

Вернуться к оглавлению



Об Уполномоченном Федерального Собрания Российской Федерации по правам народов Российской Федерации

Законопроект, внесенный полным составом Комитета по делам национальностей прошлого, а затем действующего созыва, официально переработан и повторно внесен весной 2003 года уже в третий раз, однако не стал от этого проходным. Первоначально он имел более мудреное название – «Об Уполномоченном Федерального Собрания Российской Федерации по правам народов Российской Федерации по правам граждан и народов на национально-культурное развитие». Теперь граждане отпали, и проект, как это и обозначено в пояснительной записке, ориентирован исключительно на защиту коллективных прав «народов».

Наверное, в связи с такой установкой авторы объявляют, что предлагаемая ими модель «не имеет аналогов в мире». В качестве одного из отдаленных образцов предлагаемого института в пояснительной записке упоминается Уполномоченный Государственного Собрания Венгрии по правам национальных и этнических меньшинств. Добавим, что аналогичные должности еще ранее были учреждены в Австралии (комиссар по правам человека для борьбы с этнической дискриминацией, 1975 год) и Швеции (омбудсмен по вопросам борьбы с этнической дискриминацией, 1986 год). Но во всех упомянутых случаях эта должность создана в целях защиты меньшинств и противодействия дискриминации, а не для утверждения прав народов как таковых. 

Взяв за образец структуру Федерального конституционного закона «Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации», разработчики предлагают возложить титул «защитника народов» на одного из депутатов Государственной Думы, не освобождая его при этом от депутатских полномочий. Предусматривается, что обязанности Уполномоченного назначенный на эту должность депутат будет исполнять по совместительству, без дополнительного вознаграждения. Тем самым снимается вопрос о бюджетном финансировании отдельной строкой, но остается неясным, какими, отличными от депутатских, полномочиями обладает специализированный омбудсмен. 

Своеобразно предлагается решать вопрос согласования кандидатуры на должность Уполномоченного с верхней палатой. В случае отклонения Советом Федерации предложенной Думой кандидатуры, голосование проводится депутатами повторно, при этом требуется не квалифицированное, а простое большинство голосов. Таким образом, проект, именуя новый институт «Уполномоченным Федерального Собрания», по сути, устанавливает исключительное право одной из палат утверждать на этом посту своего кандидата. 

 Открытием является утверждаемое в законопроекте право «каждого народа» на «свободное определение своей национальной (этнической) принадлежности». Смешение личных и коллективных прав проводится и далее: народ наделяется свободой вероисповедания, свободой «перемещения» и даже свободным доступом на государственную и муниципальную службу. Несмотря на столь содержательное насыщение народа правами, утверждается, что «права народа могут быть ограничены… в случаях, предусмотренных законодательством Российской Федерации». По справедливому замечанию Правового управления Аппарата Госдумы, такое ограничение не основано «ни на Конституции Российской Федерации, ни на какой-либо норме международного права».

Ни Правительство, ни являющийся соисполнителем авторитетный Комитет по госстроительству проект не поддерживают. По мнению Правительства, «сфера деятельности Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации включает, в том числе, вопросы, содержащиеся в законопроекте. Таким образом, создание дополнительных институтов защиты прав граждан, по сути дублирующих деятельность Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации представляется излишним».

Последнее утверждение представляется спорным: специализированные омбудсмены действуют во многих странах, в том числе – на региональном уровне – и в России (уполномоченные по правам ребенка в Москве, Екатеринбурге, Новгородской области и других регионах, уполномоченные учреждений уголовно-исполнительной системы в Саратовской области). Однако в данном случае мы имеем дело с откровенным противопоставлением коллективных прав правам личности. Такая концепция не только сомнительна сама по себе, но и, применительно к народам, не соответствует Конституции, утверждающей наличие единого многонационального народа Российской Федерации, соединенного общей судьбой на своей земле. Конституция признает лишь два случая национально окрашенных преференций – защиту прав национальных меньшинств (как сообщества) и защиту исконной среды обитания и традиционного образа жизни малочисленных этнических общностей.  

Вернуться к оглавлению



О внесении изменения в статью 5 Федерального конституционного закона «Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации»

Законопроект, внесенный в июле 2002 года членом Совета Федерации от Саратовской области Рамазаном Абдулатиповым, включает два сюжета. Во-первых, предоставленное сегодня субъектам Федерации право иметь собственных региональных омбудсменов превращается в обязанность. Создаваемую при этом должность предлагается именовать Уполномоченным по правам человека и по правам народов в субъекте Российской Федерации – два в одном. 

Императивная норма о создании в каждом регионе института регионального омбудсмена предлагается не только Абдулатиповым. Аналогичный проект внес депутат Олег Смолин (Агропромышленная депутатская группа). Эта проблема находится на пересечении двух правовых позиций и может решаться соответственно двумя способами. Сторонники обязательного учреждения должности территориального омбудсмена основываются на принципе равенства прав человека независимо от места жительства и вытекающем из него положении о федеральном уровне регулирования и защиты прав и свобод человека и гражданина (статья 19, 71 Конституции). Другая точка зрения базируется на приоритете федералистских начал государства. К совместному ведению Федерации и ее субъектов отнесено установление общих принципов организации системы органов государственной власти (статья 72). Учреждение специализированной должности, к тому же не обладающей властными полномочиями, находится в исключительной компетенции субъекта Федерации.

Что касается идеи о наличии прав народов в Российской Федерации, то она, как указывалось выше, не согласуется с конституционным признанием народа Российской Федерации единым. Не согласуется она и с целями межнационального согласия: широко известно популистское, лозунговое использование этой мифологемы националистическими лидерами (в том числе русского движения) для защиты этнически трактуемого права на самоопределение. 

В июне 2003 года Совет Думы возвратил законопроект автору в связи с отсутствием заключения Правительства РФ (законопроект был признан затратным).

Вернуться к оглавлению



О ратификации Конвенции об обеспечении прав лиц, принадлежащих к национальным меньшинствам  

Конвенция СНГ была подписана в Москве 21 октября 1994 года главами десяти государств и вступила в силу для трех государств, ее ратифицировавших – Беларуси, Азербайджана, Армении. При этом Азербайджан присоединился к Конвенции с оговоркой о верховенстве своего внутреннего права над положениями данного международного договора, что противоречит статье 151 Конституции Азербайджанской Республики. Аналогичную оговорку сделала при подписании и Украина.

Президент РФ внес Конвенцию на ратификацию 14 сентября 1995 года. 8 декабря того же года проект федерального закона о ее ратификации не был принят первой Государственной Думой.

Поскольку отклонение проекта закона о ратификации не влечет снятия его с рассмотрения, если он не отозван внесшим его Президентом, вопрос о ратификации Конвенции «завис».

Под национальными меньшинствами в Конвенции понимаются лица, постоянно проживающие на территории Договаривающейся Стороны и имеющие ее гражданство, которые по своему этническому происхождению, языку, культуре, религии или традициям отличаются от основного населения данной Стороны. 

Такое раскрытие понятия «национальные меньшинства» вызывает сомнения в его соответствии российской Конституции и общепринятым принципам международного права. Рамочная конвенция Совета Европы о защите национальных меньшинств 1995 года не содержит определения этого понятия, исповедуя «прагматический подход» и признавая выработку критериев, приемлемых для всех государств-участников, невозможной. Хотя прямого противоречия Конвенции СНГ Европейской Рамочной конвенции в данном случае вроде бы нет, из Рамочной конвенции вытекает признание приоритета национального законодательства в трактовке данного определения. Поскольку основой российского законодательства является Конституция, приемлемость Конвенции СНГ для России определяется ее соответствием Конституции. 

Статья 61 Конституции гарантирует гражданам России защиту и покровительство за ее пределами. Между тем, Конвенция СНГ не распространяется на граждан одного государства СНГ, если они проживают в других государствах. 

Кроме того, дискриминационным является нераспространение действия защитных механизмов Конвенции СНГ на лиц без гражданства, которые не имеют возможности в соответствии с законами той страны, где они находятся, доказать факт постоянного проживания на ее территории. Эти люди, по сути, не признаются этой Конвенцией национальными меньшинствами.

Другой проблемой, порождаемой базовыми определениями рассматриваемой Конвенции, является разделение населения государств-участников на «основное» и «отличающееся». По существу воспроизводится порочный подход, основанный на неправовом расслоении людей на коренную (титульную) национальность и на так называемые «иные». Такой подход противоречит Международной конвенции ООН о ликвидации всех форм расовой дискриминации от 21 декабря 1965 года.

Искажают сами основы договорных положений, заложенные в Конвенции, оговорки, сделанные Азербайджаном и Украиной, на что указывалось выше. Ратификация Конвенции Россией, предполагавшаяся без оговорок, привела бы к нарушению баланса взаимных обязательств Сторон, так как государства, сделавшие оговорки, имеющие существенное значение для целей Конвенции, являлись бы участниками одного договора, а Россия – фактически другого.

Вернуться к оглавлению



Об основных документах, удостоверяющих личность гражданина Российской Федерации

Законопроект имеет более чем десятилетнюю историю. Первая редакция, подготовленная Комитетом по правам человека Верховного Совета РФ, имела шанс быть принятой, но не рассматривалась: законопроект стоял в повестке на конец сентября 1993 года. Это был наиболее либеральный вариант: внутренние паспорта заменялись пластиковыми удостоверениями личности.

В дальнейшем работа над регулированием в этой области вновь перешла под контроль МВД, отстоявшего сохранение традиционных паспортных книжек. Трезво оценивая, к каким разногласиям может привести в парламенте обсуждение некоторых проблемных моментов, прежде всего – вопроса об указании национальности, исполнительная власть пошла по пути правительственного регулирования. Тянуть долее было невозможно, с 1991 года граждане жили с паспортами несуществующего государства. 8 июля 1997 года было утверждено Постановление № 828 «Об утверждении Положения о паспорте гражданина Российской Федерации, образца бланка и описания паспорта гражданина Российской Федерации». Новый российский паспорт лишился «пятого пункта». 

В то же время продолжает действовать Указ Президента РФ от 13 марта 1997 года «Об основном документе, удостоверяющем личность гражданина Российской Федерации», предусматривающий принятие соответствующего федерального закона. По смыслу Указа, паспорт рассматривается в качестве переходного документа к иной форме удостоверения личности.    

В начале 2001 года проект федерального закона, внесенный депутатами Анатолием Лукьяновым и Юлием Рыбаковым еще в бытность их в Государственной Думе второго созыва, был отклонен. Проект предусматривал указание национальности (по желанию гражданина) и места жительства (регистрации/прописки). Наличие этих позиций воспрепятствовало голосованию за законопроект большей части фракций СПС и «Яблоко». Левые и часть группы «Регионы России» отказались поддерживать законопроект, считая, напротив, указание национальности обязательным. Кроме того, часть депутатов, воспринявших прокламации православных радикалов, категорически возражала против присвоения гражданину личного номера и указания его в паспорте. 

К концу 2001 года отклоненный текст был переработан группой депутатов (Борис Надеждин, Валерий Гребенников и другие) и повторно внесен в Думу. Основным отличием стало исключение личного номера. Графу «национальность (по желанию)», как и в предыдущей версии, предлагалось восстановить. Последнее обстоятельство препятствует сохранению выдаваемых ныне российских паспортов, в которых такой графы нет. Соответственно, в случае принятия закона процесс переоформления паспортов следовало бы начинать с нуля.

Правительство в этом не заинтересовано. Поэтому проект закона, неоднократно включавшийся в план работы, в конце концов, лег под сукно. Видимо, перспективы быть принятым у проекта, во всяком случае, в настоящем созыве, нет. Это ясно хотя бы из того, что 20 марта 2002 года Дума отказалась поддержать предложенный фракцией КПРФ проект постановления «О парламентском запросе Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации Председателю Правительства Касьянову «О внесении в паспорт гражданина Российской Федерации сведений о его национальности». При этом постоянный представитель Правительства в Госдуме Андрей Логинов заявил: «Очень часто, ставя вопросы о внесении в паспорта граждан Российской Федерации графы «национальность», цитируют только первое предложение части 1 статьи 26 Конституции. Я бы хотел процитировать продолжение: «Никто не может быть принужден к определению и указанию своей национальной принадлежности». Графа в паспорте о национальной принадлежности будет служить указанием заполнять ее абсолютно для всех структур, которые выдают эти паспорта, органов паспортно-визового режима. И так же она будет восприниматься теми людьми, которые будут иметь этот паспорт. Таким образом, мы нарушаем права человека, обязывая в своем паспорте заполнять данную графу.

И еще. Почему у нас возникла такая ситуация? <…> Дело в том, что во всех странах мира существует графа «национальность» – «nationality». Но это воспринимается как указание гражданства, принадлежности к данной стране. В то же время то, что подразумевают у нас под словом  «национальность» – это этничность, принадлежность к той или иной этнической группе. Понятия «ethnicity», то есть «этничность» ни в одном паспорте, ни одной страны мира вы не найдете. Здесь же хотят, поставив все с ног на голову, воспроизвести старую модель государства и государственного учета граждан, которая существовала в советские времена и приводила к очень серьезным искажениям в соблюдении прав человека…» 

Вернуться к оглавлению



О государственном языке Российской Федерации

5 февраля 2003 года Дума приняла в третьем чтении Федеральный закон «О государственном языке Российской Федерации», разработанный Комитетом Госдумы по культуре и внесенный большой группой депутатов – членов всех фракций (кроме СПС, «Яблоко» и ЛДПР). 

Позитивной задачей такого проекта уместно было бы считать обозначение сферы применения русского языка как государственного (официальная переписка, наименования географических объектов, почтовая связь, путевые указатели и т.п.). Однако в проекте перечень зон обязательного применения государственного языка распространился и на иные, не подлежащие государственному регулированию территории. Так, если использование русского языка в официальной переписке необходимо, то совершенно непонятно, почему любая деятельность всех без исключения организаций, независимо от их форм собственности, должна сопровождаться только русской, государственной речью. Также невозможно объяснить, почему взаимоотношения всех организаций и граждан, а также иностранцев, должны осуществляться исключительно по-русски, если юридическое и физическое лица согласны общаться на ином, удобном им языке. Столь же неправомерно навязывание использования русского языка в рекламе: рекламодатель вправе выстраивать свой бизнес в расчете на покупателя, который может не быть русскоговорящим. 

Запрет же на использование в русском языке как государственном «иностранных слов при наличии общеупотребительных аналогов в русском языке» вовсе лишен юридического смысла, поскольку официально утвержденных нормативов общеупотребительного применения слов не существует. 

Все эти запреты и недопущения, по сути, противоречат Конституции, которая допускает ограничение прав и свобод только в той мере, в какой это необходимо в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства. 

Не соответствует предложенный законом о государственном языке подход и Европейской хартии о региональных языках и языках меньшинств от 5 ноября 1992 года (хотя Россия и не является Стороной хартии). Хотя хартия исходит из того, что поддержка защищаемых ею языков не должна проводиться в ущерб официальным языкам, ее 10 статья рекомендует административным органам вести переписку с иноязычным населением на их языках. А в тех областях, в которых проживает достаточное число носителей региональных языков и языков меньшинств, – использовать эти языки в рамках региональной и местной административной деятельности. Хартия предусматривает также обязательство Стороны исключить из своего законодательства любое положение, запрещающее или ограничивающее без веских причин использование региональных языков и языков меньшинств в документах, относящихся к экономической и социальной жизни.

Закон отклонен Советом Федерации. Для преодоления разногласий 5 марта 2003 года создана согласительная комиссия. 

Вернуться к оглавлению



О российском казачестве

Попытки принятия специального законодательного акта о казачестве предпринимались неоднократно. Инициативы такого рода дважды рассматривались Думой прошлого созыва. Очередной проект федерального закона «О российском казачестве» был внесен депутатами Леонидом Иванченко (КПРФ) и Петром Свечниковым (Агропромышленная депутатская группа) в ноябре 2001 года. 23 мая 2003 года Дума отклонила его в первом чтении. «За» проголосовало 139 депутатов, представляющих левую часть палаты, при необходимых 226 голосах.  

Проект определял казачество как «исторически сложившуюся культурно-этническую общность граждан, имеющих определенные территории проживания, самобытные традиции культуры, традиционную форму одежды, хозяйственный уклад и исторически сложившиеся взаимоотношения с государством». Ссылаясь, в частности, на проявившуюся в ходе переписи населения 2002 года национальную самоидентификацию казаков, авторы проекта рассматривали казачество как этнос. Но поскольку Конституция закрепляет право каждого самостоятельно определять свою национальную принадлежность без каких бы то ни было условий, наличие данных о самоопределении некоторой части населения как казаков не служит достаточным основанием для определения этой группы как этноса. При проведении переписи встречались граждане, сообщавшие о своей принадлежности, например, к хоббитам или скифам. В то же время определение казачества как этнической группы опирается не только на теоретические рассуждения, но и на сохраняющие силу положения Закона 1991 года «О реабилитации репрессированных народов», отнесшего казачество к этническим общностям.    

Это не помешало Л. Иванченко, одному из авторов проекта, вступая в противоречие с собственным текстом, характеризовать эту группу населения фактически как социокультурную, а не этническую, и обращать внимание на принадлежность к казакам не только русских, но и якутов, киргизов, лиц других национальностей. В то же время выступавшие при обсуждении проекта депутаты Юрий Никифоренко (КПРФ) и Александр Чуев (вне фракций) настойчиво относили казачество именно к русскому народу. 

Казачество выступало в проекте в роли вспомогательного силового ведомства, наделяемого за свою «служивость» особым статусом, льготами, признанием традиционного землевладения и землепользования. 

Предлагалось узаконить составление из казаков, проходящих военную службу, специальных казачьих частей и соединений в Вооруженных Силах, внутренних и пограничных войсках, легализовать «резервные казачьи формирования» и допустить их, среди прочего, к охране общественного порядка (о нагайках, правда, в проекте не говорится). Использовать казачьи общества предлагалось и для «обеспечения отдельных полномочий федеральных органов исполнительной власти» и для некой «территориальной обороны». 

Концепция вооруженного народа не должна, как представляется, отметаться на корню. Но вооружение граждан, т.е. свободное или более свободное, чем сегодня наделение их правом владения оружием, допустимо обсуждать применительно ко всему народу, а не отдельным кастам, равно как равными должны быть гарантии местного самоуправления. В противном случае создается опасный потенциал использования одной части вооруженного народа против другой, не вооруженной. 

Ведь что бы там ни говорилось об этничности, казачество – это, видимо, сословие. А Декрет ЦИК и СНК от 10 ноября 1917 года «Об уничтожении сословий и гражданских чинов» никем не был отменен и сохраняет юридическую силу (это подтверждается изданным Государственной Думой в 2003 году Справочником по российскому законодательству).    

Интересно и другое. Радея на словах об интересах казаков, инициаторы проекта на самом деле предложили искусственную централизацию и управляемость казачьих обществ. Декларируя самоуправление казачества, его, по сути, намеревались этого самоуправления лишить. Если это общественное движение, то к чему, спрашивается, определять законом, когда собирается казачий круг, кто руководит казачьей общиной, как он избирается и что делает совет атаманов. Никаких специфических особенностей, выделяющих казачий круг из структуры местного самоуправления, равно как и требующих специального, помимо существующего законодательства об общественных объединениях, регулирования в отношении казачьих объединений, не существует. Попытки же включить казаков в систему государственной службы и дать им особые привилегии представляются нам не только противоречащими Конституции России и международному праву, но и опасными с практической точки зрения, учитывая националистические устремления многих казачьих лидеров и негативный опыт использования властями казачьих отрядов для административно-охранных функций, нередко сопровождавшегося насилием со стороны казаков по отношению к нерусскому населению – как в далеком прошлом, так и сегодня.

Вернуться к оглавлению



О внесении изменений в статью 9 Федерального закона «О гарантиях прав коренных малочисленных народов Российской Федерации» и в статьи 2 и 4 Федерального закона «Об альтернативной гражданской службе» 

Право на замену военной службы по призыву альтернативной гражданской службой было впервые законодательно закреплено не Федеральным законом от 25 июля 2002 года «Об альтернативной гражданской службе», как считают многие, а Федеральным законом от 30 апреля 1999 года «О гарантиях прав коренных малочисленных народов Российской Федерации». Тогда в отношении представителей этих народов было установлено единственное пока дополнительное – помимо прямо предусмотренных статьей 59 Конституции – основание возникновения права на альтернативную службу (АГС). Согласно указанному конституционному положению, федеральным законом могут быть определены такие дополнительные основания. 

Закон от 30 апреля 1999 года установил, что лица, относящиеся к малочисленным народам, ведущие традиционный образ жизни, осуществляющие традиционное хозяйствование и занимающиеся традиционными промыслами, имеют право на АГС в соответствии с Конституцией и федеральным законом. Указав не только на Конституцию, но и на еще один федеральный закон (т.е. собственно Закон об АГС, к тому времени еще не принятый) законодатель заморозил появившуюся в 1999 году норму. Реального права призывников из числа коренных малочисленных народов на АГС не возникло.

Основания, обозначенные в Законе 1999 года, были буквально повторены в статье 2 Закона об АГС, вступающего в силу 1 января 2004 года. Принятие последнего сопровождалось горячими дискуссиями о гражданском и социально значимом либо полувоенном, дискриминационном и экономически затратном характере АГС.  В ходе тех споров на специфическое положение малочисленных народов не было обращено внимания. В результате, касающиеся их положения оказались крайне неудачными, а Закон об АГС в целом проигнорировал существенные отличия альтернативной службы для пацифистов и верующих, с одной стороны, и представителей коренных народов, с другой. Однако право на АГС у пацифистов и малочисленных народов имеет совершенно разную природу. 

Проблема в том, что, как по Закону «О гарантиях прав…» 1999 года, так и по Закону об АГС 2002 года лица, относящиеся к малочисленным народам, обладают правом на замену военной службой альтернативной лишь в том случае, если на момент призыва они осуществляют традиционное хозяйствование и занимаются традиционными промыслами. Но по сложившейся еще с советских времен практике дети школьного возраста, принадлежащие к малочисленным народам и проживавшие в местах традиционного бытования, отправляются для проживания и обучения в интернаты, расположенные в центральных поселках, а затем, как правило, продолжают обучение в технических училищах. К моменту призыва в армию большинство их не занимаются традиционными промыслами, и, следовательно, правом на АГС не пользуются. 

Кроме того, установленные законом ограничения по месту прохождения АГС и условия ее прохождения не отвечают особенностям альтернативной службы в ареале жизнедеятельности малых народов. Альтернативная служба, по Закону об АГС, осуществляется в организациях федерального подчинения и организациях, подведомственных субъектам Федерации. Прохождение АГС в организациях органов местного самоуправления невозможно, так как, согласно статье 4 закона, для этого требуется принятие специального федерального закона. Главное же, закон категорически препятствует прохождению АГС в негосударственных и немуниципальных организациях. А традиционное хозяйствование осуществляется или, в меньшинстве своем, муниципальными предприятиями, или же, в основной массе, коммерческими хозяйствующими субъектами. Вследствие этого в Законе об АГС имеется серьезное противоречие. Хотя и говорится, что граждане, относящиеся к коренным малочисленным народам, направляются для прохождения АГС в организации традиционных отраслей хозяйствования и традиционных промыслов, Закон не содержит исключения из общего правила, касающегося прохождения АГС только в организациях федерального подчинения и подведомственных субъектам Федерации.

Эти проблемы частично решает проект федерального закона «О внесении изменений в статью 9 Федерального закона «О гарантиях прав коренных малочисленных народов Российской Федерации» и в статьи 2 и 4 Федерального закона «Об альтернативной гражданской службе», внесенный 30 января 2003 года Советом Федерации. Ответственным в работе над проектом назначен Комитет Госдумы по делам национальностей, соисполнителями – комитеты по законодательству и по обороне.

Проектом, во-первых, вносятся дополнения о праве граждан, принадлежащих к малочисленным народам, на замену военной службы альтернативной на общих основаниях, т.е. по убеждению и вероисповеданию. Существующие нормы допускают толкование, что прохождение АГС представителями коренных народов возможно только в местах их постоянного проживания. 

Во-вторых, условием возникновения у призывников из числа малочисленных народов права на АГС предлагается считать не ведение ими традиционного хозяйствования в момент призыва, а сам факт наличия у них постоянного места жительства в местах традиционного проживания. При этом они должны выразить желание в период прохождения АГС заниматься традиционными промыслами. Уточняется также, что в случаях, если направляемые на такую АГС уже работали в соответствующих организациях, они могут проходить службу по прежнему месту работы.

Инициатива Совета Федерации, безусловно, заслуживает поддержки, однако нуждается и в дальнейшем развитии. Не столь важно уточнять допустимость оставления альтернативнослужащего на прежнем месте работы, если оно отвечает предъявляемым требованиям. Закон об АГС не препятствует этому и в существующем виде. Куда правильнее было бы оговорить, что для этой группы прохождении АГС организуется на предприятиях независимо от форм собственности.  

Из числа коренных малочисленных народов ежегодно призывается на военную службу около 500 человек. И это при том, что установленная указами Президента норма призыва на 2000 год составляла 382819 человек, а на 2001 – 335947. Даже если все призывники, относящиеся к малочисленным народам, захотят проходить АГС у себя на родине, их число составит 0,13 % от общего числа призывников. Предоставление молодому поколению коренных малочисленных народов реальной возможности не отрываться от самобытной социальной организации весьма важно для их выживания. По сути, это восстановление существовавшего в Российской империи порядка: с 1874 года народы Крайнего Севера не были обременены всесословной воинской повинностью. 

Немаловажно и то, что принятие законопроекта могло бы стать первым шагом, пусть и небольшим, на пути либерализации Закона об АГС. 

Вернуться к оглавлению



О внесении изменений в статью 2 Закона РФ «О вынужденных переселенцах»

Еще в мае 2002 года Комитет Госдумы по делам СНГ и связям с соотечественниками просил Совет Думы назначить второе чтение законопроекта «О внесении изменений в статью 2 Закона РФ «О вынужденных переселенцах». Проект был внесен в 1998 году депутатом Вячеславом Игруновым («Яблоко») и принят в первом чтении при небольшом перевесе голосов 24 мая 2000 года. Второе чтение так и не состоялось. 

Проектом предлагается исключить из текста закона положение, препятствующее признанию переселенцем лица, не обратившегося без уважительных причин с ходатайством о признании его вынужденным переселенцем в течение 12 месяцев со дня выбытия с места жительства либо в течение одного месяца со дня утраты статуса беженца в связи с приобретением российского гражданства. Тем самым Закон «О вынужденных переселенцах» приводится в соответствие с вступившей в силу еще 28 июня 1997 года редакцией Закона РФ «О беженцах», согласно которой беженцем может быть признан иностранец или лицо без гражданства независимо от срока проживания на территории России. Поскольку российский гражданин – переселенец не должен быть в худшем положении, чем беженец из другого государства, не следует, по мысли автора проекта, ограничивать срок его обращения с ходатайством о признании статуса.    

Наличие в предлагаемой к исключению норме указания на возможность удовлетворения ходатайства в случае признания, что срок пропущен по уважительным причинам, принципиально не меняет дискриминационный характер этого ограничения. Как показывает история обустройства чеченских беженцев 1994 – 1995 гг. (точнее, конечно, было бы называть их временно перемещенными лицами, в соответствии с международной классификацией), миграционные службы в большинстве случаев отказывали в восстановлении пропущенного срока. Переселенцу крайне сложно доказать, что трудности с восстановлением документов, поиск пристанища, переезды с места на место, болезни не давали ему возможности своевременно оформить свой статус. Зачастую документы не принимают по надуманным причинам, из-за неполноты представленных документов либо наличия в них ошибок. Нередки случаи, когда людей (например, покинувших Баку в 1990 году), впоследствии, при получении гражданства РФ, не информировали о порядке и сроке подачи документов на признание их вынужденными переселенцами, а затем отказывали в предоставлении статуса.

Президент и Правительство представили на проект отрицательные заключения. Цинично заявляется, что «сроки обращения по указанному вопросу вполне достаточны для того, чтобы гражданин смог определиться – ходатайствовать ли ему о предоставлении статуса вынужденного переселенца либо решать вопрос своего обустройства самостоятельно» (из отзыва Правительства от 31.05.2000 за подписью вице-премьера В.Христенко). Однако представленные автором проекта данные показывают, что из-за пропуска срока отказы в приобретении статуса получали до четверти переселенцев, обращавшихся в миграционные органы.  

Исполнительная власть выступает против проекта не только по причине скаредности. Власть отказалась признать вынужденными переселенцами изгнанников второй чеченской войны. Отсутствие официального статуса у граждан, три года живущих в палаточных городках в Ингушетии, облегчает задачу их принудительного возвращения в «мирную республику». 

Шанса стать принятым у законопроекта практически нет.

Вернуться к оглавлению



О внесении изменений и дополнений в Закон Российской Федерации «О вынужденных переселенцах»

16 января 2002 года принят в первом чтении внесенный Правительством проект федерального закона «О внесении изменений и дополнений в Закон Российской Федерации «О вынужденных переселенцах».  

Изюминка проекта – уточненная редакция статьи 9, в которой устанавливается, что переселенец утрачивает свой статус при возвращении для постоянного проживания на прежнее место жительства  в субъект Федерации, который он ранее вынужденно покинул. Нацелено это уточнение, как нетрудно догадаться, на переселенцев из Чечни.

Кроме того, для вынужденных переселенцев, меняющих место жительства, предлагается установить месячный срок для постановки на учет в территориальном органе по вопросам миграции по новому месту проживания. Данное положение чревато для переселенцев дополнительными проблемами, поскольку для постановки на миграционный учет необходима регистрация по месту жительства или хотя бы по месту пребывания. Получение последней, как показывает опыт, занимает продолжительное время. Поэтому срок постановки на миграционный учет должен быть «привязан» не к моменту выезда, а к моменту получения регистрации по новому месту жительства. В  соответствии с Законом РФ «О праве граждан на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства на территории Российской Федерации» отсутствие регистрации не может служить основанием для ограничения прав граждан. По проектному же варианту, вынужденный переселенец должен отвечать не за свои действия, а за волокиту регистрирующих органов.

Впоследствии продвижение проекта было приостановлено.

Вернуться к оглавлению



О ратификации Европейской конвенции о гражданстве

Дума не спешит ратифицировать Европейскую конвенцию о гражданстве, подписанную Российской Федерацией 6 ноября 1997 года. Между тем, присоединение к этой конвенции было одним из обязательств, принятых Россией при вступлении  в Совет Европы. Конвенция внесена Президентом на ратификацию еще 30 ноября 1998 года. 

В программе законопроектной работы проект федерального закона «О ратификации Европейской конвенции о гражданстве» был запланирован на май 2003 года, однако рассмотрение было отложено. 

Волокита с принятием этого закона, включавшегося в план работы пленарного заседания и годом ранее (в мае 2002 года), связана, на наш взгляд, с существенными расхождениями между международным договором и принятым в 2002 году Федеральным законом «О гражданстве Российской Федерации». И это притом, что принятие нового закона о гражданстве как раз и объяснялось необходимостью приведения законодательства в соответствие с Конвенцией. 

Вопреки этим заверениям, расхождения между законом  и Конвенцией глубоки и касаются не только процедур, но и принципов.

Во-первых, статья 4 Конвенции, устанавливающая общеобязательные принципы гражданства, закрепляет право каждого человека на гражданство. Этот принцип содержался в ранее действовавшем Законе РФ и был исключен из Федерального закона. 

Во-вторых, условием добровольного выхода из гражданства, как это следует из пункта «в» статьи 20 Федерального закона «О гражданстве Российской Федерации», является наличие у волеизъявляющего лица иного гражданства или гарантии его приобретения. При этом авторы закона ссылались на Конвенцию, действительно направленную на сокращение безгражданства. Однако между Конвенцией и законом существуют немаловажные различия. Статья 8 Конвенции устанавливает, что «каждое государство-участник разрешает отказ от его гражданства, при условии, что соответствующие лица не становятся в результате этого лицами без гражданства». Никаких требований «гарантий приобретения» из этого положения не вытекает. По смыслу Конвенции, новое положение лица, отказывающегося от гражданства, не должно исключать возможность приобретения иного гражданства. Лицо не должно «становиться» лицом без гражданства, т.е. оказаться в положении, исключающем возможность в достижимой перспективе приобрести гражданство. Такое, узкое, а не расширительное толкование «сокращения безгражданства» исходит из сочетания этого принципа с принципом права каждого на гражданство. Права, а не обязанности.

В-третьих, Конвенция допускает множественное гражданство (двух или более государств), тогда как российский закон признает только двойное гражданство.  

В-четвертых, имеет значение несовпадение положений Конвенции и закона в части гарантий приобретения гражданства в облегченном порядке лицами без гражданства, постоянно проживающими на территории государства (статья 6 Конвенции). За этой категорией Федеральный закон признает право на прием в гражданство в упрощенном порядке, только если они имели гражданство СССР, проживали и проживают в государствах, входивших в состав СССР, не получили гражданства этих государств и остаются в результате этого лицами без гражданства. Конвенция требует облегченных условий для всех лиц без гражданства, так как именно более свободный доступ их к гражданству способствует сокращению безгражданства, о котором так беспокоились законодатели, усложняя выход из гражданства российских граждан.   

Наконец, весьма существенно расхождение, касающееся положения бывших граждан в условиях правопреемства государств. В этой части Закон «О гражданстве в РФ» с Конвенцией согласуется не полностью, а Закон «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации» не согласуется вовсе. Россия – правопреемник не РСФСР, а СССР. Во «избежание случаев безгражданства», в соответствии со статьей 18 Конвенции, Российская Федерация должна обеспечить условия получения российского гражданства всем бывшим гражданам СССР, если они являются лицами без гражданства, независимо от того, проживают они в государствах, входивших в состав СССР, либо в других государствах. Закон о гражданстве, однако, распространяет упрощенный порядок только на бывших советских граждан, проживающих в государствах бывшего СССР.

Требования же Закона «О правовом положении иностранных граждан в РФ» не предоставляющие никаких преференций бывшим советским гражданам, не имеющим российского гражданства и проживающим на территории РФ, противоречат статье 20 Конвенции, устанавливающей, что «граждане государства-предшественника, постоянно проживавшие на территории, суверенитет над которой переходит к государству-правопреемнику, но не приобретшие его гражданства, имеют право остаться в этом государстве». Это означает свободу передвижения и выбора места жительства на территории России бывших советских граждан, не имеющих подтвержденного российского гражданства, т.е. формально являющихся лицами без гражданства. Поскольку закон об иностранцах распространяет все режимные ограничения на лиц без гражданства, расхождения с Конвенцией очевидны.

Справедливости ради следует отметить, что и в самой Конвенции содержится ряд вызывающих сомнения положений. В частности, это нормы, наделяющие государства правом по собственной инициативе лишать своих граждан гражданства. Российская Конституция однозначно исключает такую возможность. В статье же 7 Конвенции допускается, что в национальных законодательствах может быть предусмотрено лишение гражданства в том числе в случаях, если имеют место: 

– добровольная служба в вооруженных силах иностранного государства;

– поведение, причиняющее серьезный ущерб жизненно важным интересам государства;

– отсутствие реальной связи между государством и гражданином, постоянно проживающим за границей;

– если до достижения ребенком совершеннолетия устанавливается, что предусмотренные внутренним законодательством условия, которые позволили ребенку приобрести гражданство государства, более не выполняются.

  По сути, Конвенция в данном случае легализует древний институт изгнания, допускает смешение различных правовых институтов – гражданства и места жительства. Конечно, статья 6 Конституции обладает безусловным приоритетом и эти нормы Конвенции, при всем желании, не могут быть инкорпорированы в отечественные законы. Но если когда-нибудь, после ратификации Конвенции дело дойдет до пересмотра Конституции (чем черт не шутит!), императивная недопустимость лишения гражданства может быть заменена более гибкой формулировкой, учитывающей «нормы международного права».

Вернуться к оглавлению



О правовом статусе национально-культурных объединений национальных, культурных, языковых и этнорелигиозных меньшинств Российской Федерации 

Законопроект был внесен Галиной Старовойтовой в 1997 году, в 2000 году снят с рассмотрения.

Проектом предусматривалось образование новой организационно-правовой формы объединений меньшинств – национально-культурных объединений (НКО). Хотя в преамбуле говорилось о направленности проекта на развитие положений Федерального закона «О национально-культурной автономии», по сути, была предложена иная, более широкая и демократичная форма общественной самоорганизации. Кроме того, проект содержал достаточно интересное предложение о создании института представителей национально-культурных меньшинств: в случае, если меньшинство в силу каких-либо причин не могло воспользоваться возможностью создать НКО, оно могло доверить выражение своих интересов представителю (представителям), избранному на собрании (съезде). Представители подлежали официальной регистрации. 

Значимой новацией было включение в понятийный аппарат проекта дефиниции «дискриминация меньшинства», раскрываемой как «любое действие в отношении граждан, принадлежащих к особым национальным (этническим), культурным (этнографическим), этнорелигиозным (этноконфессиональным), языковым (лингвистическим) или расовым группам в обществе, отрицающее их равенство, то есть вводящее различения, исключения, ограничения или предпочтения, и имеющее целью или следствием уничтожение или умаление признания, использования и осуществления ими гражданских прав».  

В то же время законопроект представлял собой лишь некую общую концепцию, изобиловал юридическими несоответствиями и нуждался в основательной переработке. Включение многих положений организационного характера (например, о создании Межведомственного совета НКО, наделенного почему-то полномочиями «наблюдать за нормальным функционированием» общественных объединений) выходило за пределы законодательного регулирования. Ошибочным было исключение иностранных граждан и лиц без гражданства из числа субъектов образования НКО, а также допущение указания принадлежности к меньшинству в официальных документах. 

Вернуться к оглавлению



О внесении изменений в Закон РСФСР «О реабилитации репрессированных народов»

Законопроект, внесенный Парламентом Республики Северная Осетия-Алания в 1999 году, направлен на приведение закона от 26 апреля 1991 года в соответствие с Конституцией. Предлагается заменить норму о территориальной реабилитации репрессированных народов «на основе их волеизъявления» ссылкой на часть третью статьи 67 Конституции, согласно которой границы между субъектами Федерации могут быть изменены с их взаимного согласия.

В пояснительной записке к законопроекту отмечается, что Закон «О реабилитации репрессированных народов» «является в практике национально-государственного строительства реформируемой Российской Федерации одним из самых негативных эпизодов законотворчества, оценка которого уже подтверждена жизнью». 

Такое обобщение представляется неверным, хотя полностью применимо к статьям 3 и 6 закона, предусматривающим территориальную реабилитацию и действительно спровоцировавшими осетино-ингушский конфликт. В то же время из пункта 2 раздела второго Конституции следует, что с 1993 года эти нормы нельзя считать действующими как противоречащие Конституции.

Существует общее понимание того, что поскольку названные положения закона фактически утратили силу, его вынесение на рассмотрение Думы не является острой необходимостью. Сам факт обсуждения может спровоцировать новый виток противостояния. В то же время, с формальной точки зрения, даже в очевидных ситуациях несоответствие закона Конституции может установить только Конституционный Суд.    

Вернуться к оглавлению



Об основах законодательства Российской Федерации о культуре

Основы законодательства Российской Федерации о культуре в первоначальной редакции (от 9 октября 1992 года) в статье 9 провозглашали приоритет прав человека  в  области культурной деятельности по отношению к правам в  этой  области  государства  и  любых  его структур,   общественных  и  национальных  движений,  политических партий,  этнических  общностей,   этноконфессиональных групп и религиозных организаций, профессиональных и иных объединений. 

Новой версией, принятой в первом чтении 10 октября 2001 года, предлагалось придать этой норме более узкий и специальный смысл, рассматривая приоритет прав личности над любыми коллективными правами и интересами «в области распространения культурных ценностей и благ». Иерархия ценностей в таком случае смещалась, сфера культурного приоритета распространялась, по сути, лишь на профессиональную творческую деятельность.

Однако Комитетом Госдумы по культуре были восприняты поправки депутата Сергея Ковалева (СПС), направленные на возвращение к прежнему варианту статьи. Второе чтение запланировано на осеннюю сессию 2003 года.

Вернуться к оглавлению



О внесении дополнений в Федеральный закон «О некоммерческих организациях»

Проект внесен депутатом Каадыр-оол Бичелдеем («Единство») в мае 2003 года и представляет собой очередную попытку выделения общин коренных малочисленных народов в особую организационно-правовую форму некоммерческих организаций. 

Ранее вносившиеся членами Совета Федерации и депутатами Государственной Думы соответствующие законопроекты не поддерживались Правительством и были отклонены.

Предлагаемые изменения преследуют цель установления режима наибольшего благоприятствования для общин малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока. «Деятельность общин, являющихся хозяйствующими субъектами, носит некоммерческий характер, так как направлена не на извлечение прибыли, а на жизнеобеспечение членов общины», – утверждает в пояснительной записке автор. Казалось бы, на жизнеобеспечение участников направлена любая хозяйственная деятельность, что не дает оснований для признания ее некоммерческой. Однако в данном случае речь идет о конституционно оправданных преференциях. Следует учитывать не только общую задачу сохранения и развития малых народов, но и повышенную трудность их жизни в отдаленных местах промысловых угодий и кочевий. Народы, живущие в естественных условиях, в значительной степени самодостаточны – они меньше нуждаются в попечении государства и, следовательно, не должны уравниваться с остальным населением в налоговых и иных повинностях. 

Вернуться к оглавлению



О северном оленеводстве

Проект внесен группой депутатов – членов Комитета Государственной Думы по проблемам Севера.

Оленеводство рассматривается в проекте как «этносохраняющее хозяйствование», сохранение которого предполагает предоставление государственных гарантий и компенсаций малочисленным народам и этническим группам, проживающим в районах Севера, Сибири и Дальнего Востока. 

Аналогичные законы действуют в северных государствах (например, в Норвегии) и преследуют цель сохранения исконной среды обитания оленеводческих народов (такой термин используется в норвежском законе, однако, не устояв против многочисленных критических выступлений, авторы российского законопроекта от него отказались). 

Правительство проект не поддерживает, хотя представленный официальный отзыв не содержит концептуальных доводов против его принятия.   

Вернуться к оглавлению



О реабилитации российских немцев

Законопроект, внесенный депутатами – членами Комитета по делам национальностей второго созыва Думы, представляет собой беспомощную в юридическом смысле попытку регламентации вопроса о реабилитации, в том числе территориальной, одного из репрессированных народов.

Решение территориальной проблемы предлагается путем восстановления национальной автономии российских немцев в составе Российской Федерации в виде системы мест их компактного проживания, каждое со статусом национально-территориального образования. Такие районы (на уровне местного самоуправления) «должны составлять общую территорию не менее площади незаконно упраздненной Автономной Советской Социалистической Республики немцев Поволжья».

До восстановления такой рассеянной национально-территориальной автономии авторы проекта предлагают предоставить право «Федеральной национально-культурной автономии «Российские немцы» представлять интересы российских немцев в Совете Федерации двумя представителями».   

Вернуться к оглавлению



О русском народе

Проект закона рассматривался на парламентских слушаниях, но внесен в Думу не был. 

Составители проекта именуют предмет регулирования «исторически главным» и настаивают на адекватном представительстве русских во всех федеральных и местных органах власти, учреждениях образования, культуры и средствах массовой информации. Упоминаются программы «этнодемографического роста русских». Вводится «документальное подтверждение принадлежности тех или иных лиц к русской нации».

Вернуться к оглавлению



О национально-культурном развитии русского народа

Проект  внесен в 1999 году депутатом Дмитрием Рогозиным, разыгрывавшим в то время карту Конгресса русских общин.

Столь важной проблеме посвящено всего полторы страницы текста (восемь статей). В них русский народ объявляется государствообразующим, а наименование «Великая Русь» синонимом наименования «Россия». Принадлежность к русскому народу устанавливается «на основании добровольного признания человеком в качестве собственных традиций русского народа, его языка и культуры». Со ссылкой на проигнорированные результаты референдума 17 марта 1991 года народ признается разделенным. Определяется, что его воссоединение «возможно на основе добровольного волеизъявления населения, на основе согласования со всеми заинтересованными сторонами и в соответствии с обязательствами Российской Федерации, вытекающими из международных договоров, и общепринятой практикой». Что понимается под «общепринятой практикой» и следует ли ее рассматривать в исторической ретроспективе, не уточняется. Однако на Правительство возлагается обязанность «в течение трех месяцев» разработать концепцию воссоединения русского народа с учетом современных реалий.

Такие тексты вносятся депутатами раз в четыре года – обычно к предстоящим выборам.       

Вернуться к оглавлению



О татарском народе

Проект внесен депутатом Фандасом Сафиуллиным («Регионы России») и представляет собой кальку с законопроекта «О русском народе» с заменой слова «русский» на «татарский» и некоторыми специфическими вкраплениями. Несуществующий пока закон о русском народе расценивается автором проекта в пояснительной записке как «базовый и рамочный». 

Хотя татарский народ и не объявляется главным, целью проекта провозглашается достижение «адекватного представительства татар во всех органах власти, в том числе местной, в учреждениях, культуры, образования и средствах массовой информации», а также восстановление «единства татарского народа, разрушенного в годы Советской власти, а также в результате обвального распада Союза ССР». Также как в проекте о русском народе, на Президента и Правительство возлагается обязанность обеспечивать этнодемографический рост татар, создавая для этого «общественные и государственные структуры». 

Вводится понятие «особые этнографические группы татарского народа», раскрываемое как «часть татарской нации, отличающаяся территориально обусловленной локальной спецификой языка, культуры и быта». Это уточнение продиктовано заботой о национальной принадлежности кряшен.   
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Заключение

Таким образом, большая часть перечисленных законопроектов из «этнического портфеля» оценивается нами негативно, либо (как в случае проекта о внесении изменений в закон «О реабилитации репрессированных народов») их рассмотрение представляется несвоевременным. В то же время можно назвать несколько инициатив, продвижение которых имеет смысл поддерживать. К таковым относятся:

– проект, внесенный Советом Федерации, касающийся обеспечения права представителей коренных малочисленных народов на альтернативную гражданскую службу (шансы быть принятым, возможно, не в этом, а в 2004 году у законопроекта имеются);

– проект, внесенный В. В. Игруновым, предусматривающий изменение редакции статьи 2 Федерального закона «О вынужденных переселенцах», направленный на исключение формальных ограничений при обращении граждан о предоставлении статуса (проект, хотя и принятый в первом чтении, пока благоприятных перспектив не имеет);

– проект, внесенный К. А. Бичелдеем, вводящий организационно-правовую форму некоммерческих организаций «общины коренных малочисленных народов».

Очевидно, что проанализированные законопроекты, даже те, принятие которых представляется желательным, не исчерпывают проблемное поле, определяемое выраженным этическим компонентом. Помимо правоприменительных проблем (так, например, необходима политическая воля, чтобы статья 136 УК РФ «Нарушение равенства прав и свобод человека и гражданина» работала хотя бы в качестве превенции), можно назвать, как минимум, две актуальные законотворческие задачи. Первая – оптимизация статьи 282 УК, устанавливающей ответственность за возбуждение национальной, расовой или религиозной вражды. Целью изменения этой нормы должно стать, на наш взгляд, максимально строгое разделение слова и дела, разумное сокращение карательного потенциала, – лишь в таком случае статья сможет, наконец, срабатывать против действительно опасных посягательств. Для этого вполне можно было бы включить в диспозицию ссылку на имеющиеся основания опасаться наступления последствий от действий, направленных на возбуждение вражды. Пропаганда же исключительности, превосходства либо неполноценности граждан по перечисленным в названии статьи и иным признакам вряд ли должна оставаться составом публичного обвинения. Ее можно перевести либо (приравняв к оскорблению) в дела частного обвинения, либо, исключив из УК, рассматривать в порядке гражданского судопроизводства по линии опровержения порочащих сведений, защиты чести и достоинства, деловой репутации. Правда, для этого следовало бы добиться наделения общественных объединений правом обращения в суд в защиту прав и интересов неопределенного круга лиц, общественных интересов. Поправка, основанная на высказанных предложениях, внесена депутатом Александром Баранниковым (СПС) к президентскому проекту закона «О внесении изменений и дополнений в Уголовный кодекс Российской Федерации», принятому в первом чтении 23 апреля 2003 года.    

Вторая, более долговременная задача, – ратификация Двенадцатого протокола к Европейской конвенции о защите прав человека и основных свобод, подписанного Россией, наряду с большинством государств-членов СЕ 4 ноября 2000 года. Протокол развивает правовые гарантии защиты от дискриминации, вводя понятие общего запрещения дискриминации. Ратификация Протокола позволила бы использовать международную судебную процедуру по делам об ущемлении прав и свобод, в том числе по национальному, расовому признаку.

Думается, что наполнение «этнической папки» общественно полезными наработками возможно, прежде всего, на пути развития и совершенствования антидискриминационных норм. 
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