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Проекты МХГ

Предварительный доклад

о ситуации с правами человека в РФ

в 2002 году

С 1999 г. Московская Хельсинкская группа представляла ежегодные доклады о ситуации с правами человека в Российской Федерации. Не станет исключением и наступивший год. Но организация работы над ежегодными докладами требует значительного времени, так как МХГ основывается в первую очередь на информации, предоставленной региональными правозащитными организациями. В результате МХГ обычно выпускала свои ежегодные доклады в августе–сентябре следующего года, когда актуальность информации уже в известной мере снижалась. Стремясь не изменять традиции и одновременно оперативно информировать общественность о результатах мониторинга, который проводится МХГ и сетью региональных правозащитных организаций, на этот раз мы приняли решение по горячим следам истекшего года опубликовать предварительные выводы о ситуации с правами человека.

Предварительный доклад охватывает меньше тем и составлен на основе гораздо меньшего объема информации, чем традиционный ежегодный доклад. Поэтому важно помнить, что ниже представлены первоначальные выводы о ситуации с правами человека в 2002 г., которые в дальнейшем могут быть скорректированы. Полноценный ежегодный доклад мы надеемся представить вашему вниманию в начале лета 2003 г.

Права человека в Чеченской Республике, терроризм и реакция на него российских властей

Ситуация в Чечне
Российские власти оправдывают вопиющие массовые нарушения прав человека в Чечне борьбой с терроризмом, причем терроризмом международным. При этом, еще в 2001 г., как мы отмечали в своем предыдущем докладе (Доклад о соблюдении прав человека в Российской Федерации в 2001 году – Права человека в регионах Российской Федерации в 2001 г. М.: Московская Хельсинкская группа, 2002), ситуация в регионе фактически законсервировалась и остается неизменной. В Чечне гибнут, исчезают мирные жители; насилие и мародерство стало рутиной. Грубейшие нарушения прав человека допускаются, конечно, не только представителями федеральных сил, в частности во время зачисток, но и противостоящими им формированиями.

В течение 2002 г. не прекращались зачистки в чеченских селах. Только с мая по сентябрь, по данным Правозащитного Центра (ПЦ) «Мемориал», их было четыре (Мескер-Юрт (май–июнь), Чечен-Аул (июнь), Тевзени (август), Цоцин-Юрт (сентябрь)), причем три из них привели к гибели и исчезновению мирных жителей, и во всех случаях имели место многочисленные инциденты жестокого и унизительного обращения, мародерства и т.д.

В отношении зачисток важно подчеркнуть, что приказ № 80 Командующего Объединенной группировкой войск генерал-лейтенанта В. Молтенского, изданный 27 марта 2002 г. и предписывающий жесткие процедурные правила для проведения подобных спецопераций, федеральными силами в основном игнорируется. Об этом свидетельствует информация о проведении зачисток, собранная ПЦ «Мемориал». При этом, хотя число возбужденных уголовных дел по фактам преступлений против гражданских лиц значительно возросло, расследование абсолютного большинства из них приостановлено, и до сих пор не привлечено к ответственности ни одно должностное лицо, руководившее зачистками, в ходе которых зафиксированы массовые и грубейшие нарушения прав человека. Такое положение поддерживает атмосферу безнаказанности и способствует неуправляемости силовых структур.

Единственным адекватным решением в данном случае было бы прекращение зачисток, но, несмотря на многократные обещания властей, этого не происходит. 

С другой стороны, мирные жители гибнут и в ходе диверсионных актов, направленных против федеральных сил. Так, 16 сентября в г. Грозном взрывное устройство, заложенное, насколько можно судить, для подрыва машины с российскими солдатами, сработало за несколько минут до ее появления, когда поблизости находился пассажирский автобус. В результате погибло 8 человек, в том числе двое детей, и 24 человека получили ранения. 

Несмотря на трагедию мирного населения Чечни, фактически находящегося под ударом обеих сторон, и почти полное отсутствие прогресса в отношении мирного урегулирования конфликта, власти пытались создать в обществе впечатление, что проблема является многоплановой, решение поступательным, федеральные силы постепенно справляются с ситуацией и линия, проводимая властями, является единственно правильной. Этой задаче была подчинена информационная политика федеральной власти: предельная фильтрация информации, поступающей из Чечни; акцентирование на налаживании мирной жизни и восстановлении социальной инфраструктуры; информационная и пропагандистская поддержка действий федеральных сил.

В международном сообществе внимание к нарушению прав человека в Чечне заметно снизилось после событий 11 сентября 2001 г. Весной 2002 г. Комиссия по правам человека ООН не приняла резолюции по России/Чечне (в отличие от 2000 и 2001 гг.), и соответственно проблема чеченского конфликта ушла с повестки дня этого крупнейшего международного форума по правам человека. США и ряд государств Европейского Союза стали в значительной степени закрывать глаза на политику России в Чеченской Республике, которая представлялась как часть общей борьбы с международным терроризмом.

В России, с другой стороны, согласно опросам ВЦИОМ, процент россиян, выступавших за начало мирных переговоров с Чечней, только с января по сентябрь 2002 г. вырос с 51 до 57% соответственно. Население, столь активно поддерживавшее военные действия в 2000 г. (тогда, по данным ВЦИОМ, 70% респондентов выступали за продолжение военных операций), в 2002 г. стало, несмотря на активную пропагандистскую кампанию, очевидно склоняться в сторону прекращения Чеченской войны. Впрочем, террористический акт в Москве в октябре 2002 г. повернул эту тенденцию вспять. По данным опроса, проведенного в конце октября, за начало мирных переговоров выступало уже не 57, а лишь 44% респондентов, при этом 49% граждан считали, что федеральные силы действуют сейчас в Чечне «недостаточно жестко» (ВЦИОМ. Спец-выпуск. 29 октября 2002 г.).

Терроризм
Фактически, российские власти использовали тематику международного терроризма для нивелирования собственного измерения чеченского конфликта, проблемы сепаратизма и необходимости искать для Чечни отдельного решения.

Но здесь российская политика попала в собственную ловушку. Ведь именно террористические акты (9 мая в г. Махачкале и, в особенности, 23–26 октября в г. Москве) убедительно показали, что спокойствие и уверенность в своих силах, которые демонстрировали российские власти, абсолютно призрачны. 

При этом мы констатируем, что чеченские формирования используют террористические методы – т.е. сознательно идут на грубейшие нарушения прав человека (мирных граждан!) в своем противостоянии с федеральной властью. События в Махачкале и в Москве принципиально отличаются от диверсионных операций, предпринимаемых вооруженными формированиям в Чеченской Республике, поскольку они прямо направлены против мирного населения, а не против федеральных войск. 

Тем не менее, очевидно, что полицейские операции, с помощью которых федеральные власти пытаются покончить с чеченским сопротивлением, не только сопровождаются массовыми и грубейшими нарушениями прав человека, но и не способны обезопасить население остальной России от терроризма. Два информационных сообщения об «уничтожении» полевого командира Мовсара Бараева не помешали ему организовать захват заложников в г. Москве.

Действия властей
23 октября 2002 г. несколько десятков террористов захватили здание т.н. Театрального центра на Дубровке в Москве непосредственно во время юбилейного показа популярного мюзикла «Норд-Ост». Более 800 зрителей и членов труппы оказались в заложниках. Кризис длился в общей сложности два дня и три ночи. По утверждению террористов, здание было заминировано, причем взрыв привел бы, по меньшей мере, к гибели всех находящихся внутри людей. Основным требованием террористов было прекращение военных действий в Чечне и вывод российских войск из Чеченской Республики. Ряд общественных и политических деятелей пытались вести переговоры с террористами, в ходе которых было освобождено 98 заложников – в основном, детей, женщин и иностранных граждан. Утром 26 октября спецподразделения ФСБ провели штурм здания с применением специальных химических средств (газа). По официальным данным, всего погибло 129 заложников, причем непосредственно от рук террористов – 5, никто не пропал без вести (Существует информация, альтернативная официальной; в частности, приводятся списки более 70 пропавших без вести. При этом власти не проявляют собственной инициативы по прояснению данной ситуации, ограничиваясь ответом, что, по их данным, таковых не числится). Все террористы – 41 человек – были убиты при штурме. В штурме участвовали 200 спецназовцев из групп антитеррора ФСБ; из них никто серьезно не пострадал.

Несмотря на гибель значительного числа заложников, представители власти последовательно давали проведенной операции высочайшую оценку, называя потери неизбежными и отметая все сомнения в эффективности действий спецслужб и других структур. 

Министр внутренних дел РФ Борис Грызлов назвал операцию «слаженной и эффективной». 

Вскоре после штурма заместитель Министра внутренних дел РФ Владимир Васильев заявил следующее: «Была информация, что многие погибли от спецсредств, которые применялись при проведении операции. Это не так». В подтверждение В. Васильев сообщил, что никто из 104 пострадавших, помещенных в госпиталь ветеранов войны № 1, не имеет диагноза «отравление». 

О «слаженной, согласованной работе всех структур» говорил и директор ФСБ Николай Патрушев. 

Мэр г. Москвы Юрий Лужков заявил, что операция по освобождению заложников была проведена «блестяще», а глава администрации Чечни Ахмад Кадыров утверждал, что «мировой практике не известны факты столь грамотно и результативно проведенных операций».

На фоне этих заявлений СМИ также тиражировали информацию, заставляющую с сомнением относиться к тому, что операция действительно была слаженной, согласованной и безупречной. А утверждение о том, что спецсредства не имели отношения к гибели заложников, выглядит и вовсе неправомерным.

Уже 27 октября главный врач г. Москвы Андрей Сельцовский подтвердил, что почти все погибшие заложники умерли от отравления «специальным газом». Он же заметил, что до начала штурма медики не были информированы о характере спецсредств, которые будут применяться в ходе операции (News.ru. 2002. 27 октября). Сам по себе использованный газ отравляющим веществом не являлся, но именно его побочные эффекты вызвали «недостаточность сердечную, дыхательную, кровообращения», которые и стали непосредственной причиной гибели людей.

Интересно, что еще до проведения операции, 24 октября, бывший глава Третьего управления КГБ военной контрразведки, вице-адмирал Александр Жардецкий заявил в интервью агентству Интерфакс, что в случае применения газа дети, а также имеющие хронические заболевания дыхательных путей и сердечно-сосудистой системы практически обречены на гибель. Казалось бы, если такой информацией владеет бывший сотрудник органов безопасности, то ею несомненно владели сотрудники оперативного штаба и состояние заложников не могло быть для них неожиданностью. В такой ситуации многочисленные просчеты в эвакуации и оказании первой помощи освобожденным заложникам не находят объяснения. В частности, изучив интервью с рядом участвовавших в операции спецназовцев, сотрудников МЧС, врачей, мы может констатировать следующее:

· Сотрудники спецподразделений не были проинструктированы о правилах оказания первой помощи людям, испытавшим воздействие «специального газа» (часть умерших погибли из-за того, что когда их выносили из здания, их тела находилось в неправильном положении, что привело к удушью).

· В первые минуты после завершения спецоперации спасателей не допускали к участию в эвакуации заложников, в результате чего этот процесс проходил медленнее и менее грамотно, чем было возможно.

· В свою очередь спасатели не были предупреждены об использовании газа и не имели необходимых средств для оказания соответствующей первой помощи.

· То же относится и к врачам скорой помощи, дежурившим у театрального центра в момент операции, в частности в первое время не хватало так называемых антидотов. Так, Ирина Назарова, главный врач госпиталя Всероссийского центра медицины катастроф, прокомментировала: «Мы не знали, какое спецсредство было применено в ходе штурма. О том, что был применен газ, мы поняли на месте» (News.Ru. 2002. 28 октября). Один из медиков, участвовавших в спасении заложников, сказал: «Мы готовились к минно-взрывном травмам. Особых рекомендаций запасаться какими-то препаратами, насколько мне известно, больницам не давали» (Вранцева Е. Сортировали по принципу живой – не живой // Газета.Ру. 2002. 29 октября).

· Необходимой информации и экипировки не получила даже часть участников штурма. Бойцы СОБРа МВД отравились газом (хотя и гораздо слабее, чем заложники), когда вошли в зрительный зал, где содержались заложники.

· Некоторые медики утверждают, что к гибели значительного числа людей привели недостаток медицинских транспортных средств и перевозка заложников в обычных автобусах (это не позволяло оказывать помощь в ходе транспортировки; кроме того, в автобусах не было прикрепленных медиков). Другие говорят о том, что машин скорой помощи было достаточно, но было «затруднено движение – большое скопление машин различного назначения. Они перекрывали друг другу дорогу».

· Имелись просчеты и при организации сортировки жертв по тяжести состояния. Косвенно об этом свидетельствует тот факт, что некоторых живых заложников перевозили вместе с мертвыми. Также, заложников, которые были без верхней одежды, для определения состояния клали на землю на улице при нулевой температуре. В результате были случаи пневмонии. 

Тем не менее, на официальном уровне нет ни критики, ни стремления разобраться в причинах таких просчетов и несогласованности спасательных работ. Более того, власти не считают необходимым проводить открытое расследование с участием общественности. С другой стороны, Государственная Дума РФ проголосовала против инициативы СПС провести депутатское расследование. 

СПС, испросив соизволения Президента РФ, провел все же собственное расследование. Так как расследование не имело официального статуса, у СПС не было возможности получить свидетельства всех необходимых должностных лиц. Тем не менее, выводы комиссии в отношении спасательных работ в целом отражают ситуацию, описанную выше. При этом комиссия крайне комплиментарно оценивает действия спецслужб, а вину за гибель заложников, с ее точки зрения, несут конкретные министерства и ведомства, которые отвечали «за социальную и медицинскую помощь гражданам» (Нельзя допустить повторения таких ошибок // www.sps.ru. 2002. 28 октября).

Мы не можем не согласиться с тем, что гражданским структурам необходимо быть готовыми к любым последствиям террористических актов, но в данном конкретном случае очевидно, что одной из основных причин гибели людей стала несогласованность действий военных и гражданских структур, причем именно военные не предоставили гражданским информации, необходимой для организации адекватной помощи жертвам. 

В любом случае, несмотря на неутешительные выводы комиссии, власти едва ли пойдут на публичную переоценку итогов операции. Хотя бы потому, что оценка комиссии не стала новостью для федеральной власти. Когда на встрече 14 ноября с В.В. Путиным Борис Немцов суммировал для Президента результаты расследования, в ответ он услышал: «То, что вы говорите, очень близко к тому, что я знаю» (Пархоменко C., Рыклин А. Поправки к теракту // ЕЖ 2002. № 46).

Фактически все вышесказанное приводит нас к мысли, что при организации операции качественно, детально проработана и реализована была только одна ее составляющая – уничтожение террористов и предотвращение взрыва. Поэтому, несмотря на заявления о приоритете освобождения заложников, в реальности эта задача оказалась на втором плане (Косвенным подтверждением такого вывода являются и события после штурма, когда в интересах следствия на несколько суток были засекречены данные о судьбе заложников, что вызвало панику среди родственников, напряжение общественности и отчасти способствовало появлению списков жертв, достоверность которых не доказана). Не пытаясь давать рекомендации по эффективной борьбе с терроризмом, мы вынуждены констатировать, что в случае с терактом в г. Москве 23 –26 октября 2002 г. имело место грубое нарушение права на жизнь. 

Понимая, что многие просчеты в ходе проведения операции стали известны благодаря работе СМИ, которые непрерывно комментировали ход событий, используя не только официальные источники информации, и впоследствии собирали свидетельства непосредственных участников операции, переговорщиков и т.д., власти хотели бы обезопасить себя от некомплиментарного освещения подобных ситуаций в будущем. Сразу после теракта проправительственные силы в Государственной Думе РФ выступили с законодательной инициативой о внесении в законы о борьбе с терроризмом и о СМИ поправок, направленных на ограничение свободы слова в ситуациях антитеррористических операций. В частности, в Законе о борьбе с терроризмом предлагалось расширить запрещение пропаганды или оправдания терроризма или экстремизма в СМИ и других источниках информации до запрета на информацию, «служащую пропаганде или оправданию экстремистской деятельности, в том числе содержащую высказывания лиц, направленные на воспрепятствование проведению контртеррористической операции, пропаганду и (или) оправдание сопротивления проведению контртеррористической операции». Действие такой поправки шире, чем кажется на первый взгляд – необходимо помнить, что война в Чечне формально является антитеррористической операцией, осуществляющейся на базе закона о борьбе с терроризмом, и если бы такая поправка вошла в силу, то любые попытки организовать полноценную общественную дискуссию в СМИ по проблеме Чечни стали бы попросту незаконными. Поправки с рекордной скоростью были утверждены Государственной Думой и Советом Федерации. Однако, видимо, осознав, что подобное законодательство будет слишком одиозным, власти откликнулись на призыв группы руководителей основных СМИ (в том числе ряда государственных), и Президент РФ отклонил представленный законопроект. Впрочем, поправки не исчезли, а отправлены в согласительную комиссию, и на данный момент невозможно с уверенностью предположить, будут ли они приняты в смягченном виде или останутся висеть дамокловым мечом над СМИ. В любом случае, журналисты пообещали Президенту разработать механизмы саморегулирования применительно к освещению террористических актов. Необходимо заметить, что хотя мы всемерно приветствуем инициативы журналистского сообщества, направленные на саморегулирование, в данном случае консенсус в журналистской среде был достигнут, по сути, в результате шантажа.

Неспособные предотвратить крупномасштабный террористический акт в центре столицы, московские правоохранительные органы во время кризиса и, в особенности, в первые недели после штурма активно доказывали свою состоятельность уже привычным способом. Так же, как и после взрывов жилых домов в г. Москве осенью 1999 г., по столице прошла волна «проверок» среди московских кавказцев. Кроме традиционной проверки документов на улицах города, сотрудники милиции ходили по квартирам, производили обыски и задержания. Естественно, что жертвами таких практик становились в первую очередь чеченцы. Только в приемную правозащитной организации «Гражданское содействие» поступило около 40 жалоб на произвол милиции. По словам руководителя организации Светланы Ганнушкиной, зафиксированы шесть случаев возбуждения сфальсифицированных уголовных дел, связанных, как правило, с наркотиками. Кроме того, имеются факты увольнения с работы, а также удаление из школы чеченских детей (Притеснения чеченцев в Москве // Прима. 2002. 5 ноября).

Один из наиболее возмутительных случаев – арест Яхи Несерхаевой, московской чеченки, которая оказалась в заложниках в Театральном центре, не открыв террористам своего этнического происхождения из солидарности с русской подругой, с которой они вместе пришли на спектакль (Изначально террористы выразили готовность отпустить из зала всех чеченцев, грузин и абхазов). Прямо из больницы, куда она была доставлена после штурма, Яха была переведена на двое суток в тюремную больницу № 20, а оттуда – в следственный изолятор. У Яхи Несерхаевой сразу взяли отпечатки пальцев. Позднее ее сфотографировали и записали образец голоса. Яху продержали в заключении десять дней (максимальный срок задержания без предъявления обвинений), при этом ее ни разу не допрашивали и в конце концов отпустили, так и не предъявив обвинения. Есть основания полагать, что Яху Несерхаеву выпустили на свободу благодаря активному включению в дело ряда правозащитных организаций и квалифицированных адвокатов. 

Необходимо также упомянуть произвольное задержание Алихана Гелагоева, имевшее место 25 октября, то есть еще до штурма Театрального центра. По его свидетельству, уже в машине сотрудники милиции надели ему на голову мешок и зверски избили. При этом кричали: «Вы нас ненавидите, а мы вас ненавидим! Мы будем вас уничтожать!» В ГУВД г. Москвы Гелагоева много часов пытались вынудить подписать заранее составленный текст признания в том, что он являлся «идейным организатором теракта». Не добившись успеха, стражи порядка отпустили Гелагоева, но лишь после того, как он подписал бумагу о том, что добровольно явился в ГУВД г. Москвы и к сотрудникам претензий не имеет. 

По данным ВЦИОМ, 30% россиян считает «выдворение всех чеченцев из Москвы и других регионов России» наиболее эффективной мерой для обеспечения «безопасности граждан» (ВЦИОМ. Москвичи о захвате заложников Норд-Оста / www.wciom.ru. 2002. 1 ноября). С точки зрения российских правозащитных организаций, власти не предпринимают должных мер для обеспечения безопасности этнических групп. Российский и международный опыты показывают, что после масштабного теракта неизбежен всплеск межэтнической напряженности. Для предотвращения возможных эксцессов нескольких публичных заявлений общего характера явно недостаточно. Тем более, что такие заявления нередко страдают двусмысленностью. Так мэр г. Москвы Ю. Лужков заявил: «Мы в Москве никаких привилегий никому из национальностей не даем. Вместе с тем негативного отношения к кавказцам допущено не будет».
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(к принятию федеральных законов о гражданстве и правовом положении иностранцев в РФ)

Предисловие

Валентин Гефтер, Институт прав человека 
Наступило ли время возвратного движения в ХХ век? К тому, что было нормой в советском, да и в других государствах. Туда, где гражданство – один из важнейших институтов, без которого якобы нет и самого государства… Сторонники такого возврата сознательно смешивают необходимость правового регулирования в сфере гражданства и миграции с сознательным же отказом замечать интеграционно-глобалистские тенденции современной цивилизации. Например, тот факт, что, по недавним опросам, на западе (от России) около половины молодых людей относят себя уже к европейцам, а не к гражданам национальных государств. Но мы, пережившие распад империи, даже двух – за 75 лет, снова возвращаемся в эпоху традиционного этатизма с приоритетами границ, паспортов, «прописок». И тогда конституционное право «своего» на российское гражданство противопоставляется «аттестату зрелости» или даже пропуску для «чужого» претендента на трехцветнокожую паспортину и на равные с «коренными» общечеловеческие права (отнюдь не привилегии!). 

Перечислим «ударные» аргументы сторонников и разработчиков новых законов: сейчас в странах «золотого миллиарда» повсеместно наблюдается ужесточение иммиграционной политики, а законодательство о гражданстве и ранее было обычно достаточно жестким; нашему государству следовало бы вытащить прежде всего своих граждан из нищенского состояния, в котором большинство из них пребывает, а иммигранты, желающие получить гражданство, должны сначала помочь России освоить ее обширные и пригодные для проживания пространства; либеральный подход к выбору российского гражданства в условиях распада СССР был абсолютно необходим, и он получил свои гарантии в прежнем Законе «О гражданстве РФ» 1991 г. За 10 с лишним лет всякий бывший советский гражданин, кто хотел стать гражданином России, имел практически неограниченную возможность это сделать независимо от своей этнической принадлежности и государства проживания; непонятно, чего люди боятся? Что, приехав в Россию, они не получат гражданство? Это абсурд: нормальным людям, не замешанным в преступлениях, не представляющим опасности для Российского государства, никто не будет чинить никаких препятствий в получении гражданства.

Как хорошо звучит все это в теории, которая не видит в новых российских нормах ничего особенно страшного, исходя якобы из общепринятых даже в Европе правовых стандартов и обычаев. Но если применить их к той миграционной ситуации, которая сложилась десять лет назад и так и не была урегулирована Российской Федерацией? Положение тысяч людей, и без того нелегкое все эти годы, теперь резко ухудшается поворотом к диктатуре жесткого закона, точнее – двух принятых законов. Диктатуре, имеющей мало общего с верховенством права, но зато слишком много с многолетней практикой силовых ведомств, навязавших эти законы российскому парламенту. 

И защищают столь жесткий подход правоведы-чиновники, которые хорошо знают о множестве жалоб на действия паспортно-визовой службы МВД РФ, возвращавшей без рассмотрения заявления о приеме в гражданство лицам, не имеющим вида на жительство. Разве только за последние полгода такой «порядок» установился, а раньше тем, кто не мог получить прописки-регистрации по месту постоянного пребывания, – легче было?.. 

К тому же многие лица с паспортами СССР теперь сняты с пенсионного обеспечения и бесплатного медицинского обслуживания, а органы МВД требуют от них возвратиться в места «происхождения» их паспорта (т.е. в республики их советской прописки!) и решать там вопрос о получении российского гражданства.

И вот, хорошо зная нашу правоприменительную практику в данном вопросе, исполнительные государственники в Думе и администрации Президента не захотели хоть как-то облегчить правовое и социальное положение этих категорий бывших советских граждан. Подумать надо было бы и об отдельных категориях лиц, отказ которым в безусловном праве на гражданство заведомо избыточен и даже «антигосударственен». К ним относится, в частности, предложение Уполномоченного по правам человека в РФ признать бывших граждан СССР, прошедших службу в Российской армии (когда брали в армию – гражданства не требовали!), гражданами России с момента их призыва. Частично эта проблема начала решаться лишь после «свежего» декабрьского указания Президента своей Комиссии по гражданству (на одном только ее заседании 23.12.2002. было рассмотрено 1700 такого рода «армейских» ходатайств, из которых 72% были сразу же удовлетворены!). А вот за 10 лет при наличии более 100 тыс. ходатайств о предоставлении гражданства и забот о подготовке разнообразных нормативных актов, чиновникам решить этот вопрос было недосуг. Одновременно Дума принимает в первом чтении закон, по которому лица, отслужившие до получения ими гражданства РФ в армиях иностранных государств, должны быть призваны в российскую армию. Из этого видно, какова цена награды в виде российского гражданства – отработать ее нужно, поскольку право меркнет по сравнению с обязанностью перед государственной машиной, а еще лучше – двумя. 

Итак, Россия провозглашает: «Дым отечества не должен быть сладок и приятен».

Ниже читателям настоящего спецвыпуска предлагаются избранные заключения на два обсуждаемых закона образца 2002 г. Они сгруппированы в первом блоке под названием «Отзывы». 

Раздел первый. Отзывы

Заключение о Федеральном законе «О гражданстве в РФ»

Маргарита Петросян, советник по правовым вопросам программы «Миграция и право» 

ПЦ «Мемориал»

Авторы и сторонники нового российского Закона о гражданстве ссылаются на то, что прежний закон, отличавшийся «уникальным либерализмом», разрабатывался в переходный период и «не мог учитывать характера взаимоотношений с новыми независимыми государствами». Между тем этот принятый в 1991 г. закон как раз учитывал характер взаимоотношений с новыми государствами, и его «уникальный либерализм» был отражением уникальной фактической ситуации, связанной с распадом крупного государства с федеративным устройством, в рамках которого происходила интенсивная миграция. Авторы нового закона исходят из того, что к настоящему моменту ситуация стабилизировалась, все граждане бывшего СССР, желавшие получить российское гражданство, имели возможность сделать это, и от «уникального либерализма» пришла пора отказаться. 

Однако, как показывает анализ Закона, переход к новому регулированию влечет за собой откровенное игнорирование прав и интересов тысяч людей.

Между тем, в преамбуле Европейской конвенции о гражданстве 1997 г. (а принятие нового Закона о гражданстве было мотивировано также необходимостью привести правовое регулирование гражданства в соответствие со стандартами, установленными этой Конвенцией) прямо сказано: «в вопросах, касающихся гражданства, следует учитывать интересы как государств, так и отдельных лиц». Главная, официально заявленная цель Конвенции – избежание безгражданства и урегулирование правовых последствий множественного гражданства, а вовсе не ужесточение приема в гражданство. Что касается самих условий приема в гражданство, то Конвенция оставляет этот комплекс вопросов на усмотрение государств. 

Главный порок Закона состоит даже не в том, что он вводит жесткие правила приобретения гражданства на будущее – в ряде случаев ужесточение можно признать оправданным (например, отказ от прежнего гражданства), а в том, что он закрывает глаза на реальную ситуацию, уже сложившуюся к моменту его принятия, сбрасывает со счетов жизненные интересы тысяч людей, попавших на территорию России на законном основании, проживших здесь несколько лет и вдруг оказавшихся нелегалами. 

Другой порок Закона – нечеткость, обтекаемость определений и формулировок, пробелы в регулировании, которые превращают его в уравнение с несколькими неизвестными и оставляют простор для произвола со стороны органов и должностных лиц, к компетенции которых отнесено применение закона. Тем более что к моменту вступления Закона в силу подзаконные нормативные акты, в «подпорке» которых он нуждается, не были приняты, и неизвестно, когда они появятся, и насколько корректно и добросовестно в них будет толковаться Закон. В результате: жесткие требования на практике еще более ужесточаются, а льготные – обесцениваются. И это представляет, может быть, более серьезную опасность с точки зрения ущемления прав, чем ужесточение условий приобретения гражданства.

Начнем с того, что к моменту принятия нового Закона о гражданстве в стране отсутствовал Закон о правовом положении иностранцев (формально действовавший Закон СССР абсолютно не отвечает современной социальной и политической реальности). В отсутствие такого закона иностранный гражданин или лицо без гражданства, находящиеся на территории РФ, оказываются в ситуации правового вакуума и вынуждены пребывать в ней, пока им не удастся принять российское гражданство. Их права и обязанности не определены; даже условия, порядок и критерии выдачи вида на жительство ни законом, ни подзаконными актами до сих пор не урегулированы. Именно этим в значительной степени объясняются те отрицательные явления (теневой бизнес, неуплата налогов и пр.), на которые ссылаются некоторые сторонники ужесточения регулирования, не отдавая себе отчета в том, что попытка справиться с ними с помощью Закона о гражданстве не приведет к желаемому результату. 

Документирование граждан СНГ видами на жительство было введено органами МВД только с конца 2000 г. Закон 1991 г. для подачи документов на гражданство наличия вида на жительство не предусматривал. Между тем, согласно ст. 13, п. 1 «а)» нового Закона, пятилетний срок проживания, предшествующий подаче заявления о приеме в гражданство, отсчитывается со дня получения вида на жительство. Таким образом, для граждан бывшего СССР возможность принятия российского гражданства отодвигается на длительный срок, даже если они прожили на территории России на законных основаниях более пяти лет.

Помимо пятилетнего срока проживания, необходимым условием приема в гражданство является наличие «законного источника средств к существованию». Однако это понятие в Законе не определено. Является ли таким источником, например, пенсия, алименты, материальная помощь со стороны родственников и т.п.? Каков должен быть минимальный размер «средств к существованию»? При отсутствии четкой регламентации решение этого вопроса зависит исключительно от усмотрения чиновника, принимающего документы. Требование о наличии источника средств к существованию распространяется на беженцев и лиц, получивших политическое убежище в РФ (для этих лиц Закон не устанавливает исключения), хотя по отношению к ним такое требование негуманно и противоречит смыслу Закона о беженцах. Эти лица, вынужденно покинувшие прежнее место жительства из-за преследований и, как правило, беспомощные в материальном отношении, сами зависят от помощи со стороны государства. Не оговорено в Законе и то обстоятельство, что срок предварительного проживания для таких лиц должен отсчитываться с момента получения соответствующего статуса, а не с момента получения вида на жительство. 

Новый Закон вводит в качестве обязательного условия приема в гражданство подачу лицом заявления об отказе от имеющегося гражданства в полномочный орган соответствующего государства. Отказ от прежнего гражданства – широко распространенное в мировой практике условие приобретения нового гражданства, которое само по себе не вызывает возражений. Однако сама формулировка этой нормы порождает проблему, которая в Законе игнорируется. Заявление об отказе от гражданства должно подаваться одновременно с подачей остальных документов. Кроме того, следует учитывать, что, согласно ст.8 Конвенции о гражданстве, государство не должно допускать выход из гражданства, если лицо не имеет гарантий приобретения иного гражданства (аналогичная норма содержится и в Законе). Таким образом, заявитель попадает в замкнутый круг: он не сможет отказаться от прежнего гражданства, пока не представит доказательство того, что ему будет предоставлено российское гражданство. 

Еще одно новое требование приема в гражданство – владение русским языком. Не говоря о политической бестактности самой формулировки (следовало бы написать «государственным языком РФ»), в условиях федеративного многонационального, а следовательно, многоязыкового государства, это требование представляется сомнительным с точки зрения Конституции и принципов гражданства, изложенных в самом же новом Законе о гражданстве. Если говорить о гражданах – коренных жителях национальных республик, то некоторые из них владеют русским языком весьма поверхностно, а кое-кто не владеет вовсе, но это никоим образом не ущемляет их гражданства. Гражданство РФ является равным независимо от оснований его приобретения. Если лицо, ходатайствующее о приеме в российское гражданство, в силу происхождения или иных обстоятельств в достаточной мере владеет одним из национальных языков РФ, то почему к нему должно предъявляться требование владеть еще и русским языком, если к гражданину такое требование предъявлено быть не может? Создается впечатление, что требование владения русским языком введено в Закон с целью создания искусственных препятствий и фильтрации претендентов, тем более что уровень владения языком в самом Законе не определен.

Игнорирование реальных проблем (или нежелание с ними считаться) и нечеткость формулировок Закона создают искусственные препятствия для получения гражданства. Так, вполне нейтральная на первый взгляд формулировка «заявление по вопросам гражданства подается по месту жительства заявителя» неизбежно повлечет за собой массовые отказы в приеме заявлений, поскольку «место жительства» трактуется органами МВД не как место фактического проживания, а как место регистрации по месту жительства, и ни Верховный, ни Конституционный суды не в силах переломить эту практику. Кстати сказать, применение «уникально либерального» закона 1991 г. также было значительно усложнено из-за этой формулировки. Из-за массовых противозаконных отказов в регистрации по месту жительства в некоторых регионах (например, в Краснодарском крае) не имели возможность подать документы на приобретение гражданства тысячи людей. В связи с этим хотелось бы обратить внимание тех, от кого зависит применение Закона о гражданстве, что официальный Пояснительный доклад к Конвенции (п. 13) специально подчеркивает, что понятие «постоянного проживания», используемое в Конвенции, применяется к лицам, «которые обычно и действительно проживают в определенном месте», т.е. имеется в виду фактическое проживание.

Из перечня оснований приобретения гражданства, которые были предусмотрены в прежнем законе, исключено признание гражданства. Признание предлагается отменить потому, что оно, как указывается в пояснительной записке, «исчерпало себя». Однако с отменой признания не только остается нерешенной, но и усугубляется проблема, касающаяся граждан СССР, оказавшихся на территории РФ до момента принятия закона 1991 г., но до настоящего времени не сумевших добиться признания гражданами из-за противодействия местных властей (месхетинские турки в Краснодарском крае, бакинские беженцы). Существует реальная опасность, что с принятием нового закона дискриминация этой категории лиц получит легальное оправдание. 

Новый Закон не предусматривает регистрации гражданства, ее, как сказано в пояснительной записке, призван заменить упрощенный порядок приема в гражданство (т.е. без предварительного пятилетнего проживания в РФ и получения вида на жительство). Однако для тех категорий, которые ранее могли воспользоваться институтом регистрации, получение гражданства становится более проблематичным.

Так, к тем, кто имел право получить гражданство в порядке регистрации, относились лица, имевшие родственника по прямой восходящей линии – гражданина России. В окончательном варианте Закона эта норма утратила какую бы то ни было последовательность: для получения гражданства в упрощенном порядке недостаточно иметь родителя-гражданина, необходимо, чтобы этот родитель был нетрудоспособным. 

Что касается восстановления в гражданстве, то, взамен ранее действовавшего положения, в новом Законе вводится жесткая норма: независимо от обстоятельств прекращения гражданства (в том числе для лиц, лишенных гражданства или утративших его без свободного волеизъявления), гражданство восстанавливается так же, как это предусмотрено для приема в гражданство в общем порядке, сокращается лишь срок проживания на территории РФ (до трех лет). 

Нельзя обойти вниманием возмутительное обстоятельство, связанное с принятием нового Закона, но касающееся правоприменительной практики. Законопроект еще не был принят во втором чтении, как сотни людей столкнулись с тем, что у них отказываются принимать документы на приобретение гражданства. Как удалось выяснить, причиной отказа послужили телеграмма Паспортно-визового управления МВД от 3 января 2002 г. № 1313-ТИ, которая предписывала приостановить прием документов вплоть до особого распоряжения, и некое указание МВД №1/1603 от 21 марта 2002 г. Излишне говорить, что заявителей с содержанием этих документов знакомить отказывались, и даже на депутатский запрос МВД не дало ответа. Объяснение этой истории лежит на поверхности. В «Заключительных положениях» нового Закона содержится положение, согласно которому, если прежним законом был установлен более льготный порядок приобретения гражданства, рассмотрение заявлений, поданных к моменту вступления нового закона в силу, осуществляется в том порядке, который был установлен прежним законом. Видимо, по логике МВД, надо было отрезать от этого льготного порядка как можно большее число заявителей, не стесняясь даже того, что для этого придется пойти на юридическое мошенничество (иными словами эту операцию назвать невозможно). Таким образом, новому Закону фактически была придана обратная сила, что противоречит Конституции и общепринятым правовым принципам, и сделано это было не законодателем и даже не Президентом, а росчерком пера ведомственного чиновника, и не открыто, а тайно. 

Заключения о ФЗ «О правовом положении иностранных граждан в РФ»

Маргарита Петросян, советник по правовым вопросам

программы «Миграция и право» ПЦ «Мемориал»

Общие замечания. В течение одиннадцати лет РФ существовала без закона, регулирующего правовое положение иностранцев на ее территории. Хотя формально продолжал действовать соответствующий закон СССР, на практике к преобладающей части иностранных граждан и лиц без гражданства (а это – граждане бывшего СССР, принявшие гражданство новых государств или не принявшие гражданства) он не применялся. Его было невозможно «натянуть» на новую ситуацию, как невозможно натянуть детский ботинок на ногу взрослого человека. В результате сложилась ситуация, при которой только получение гражданства могло обеспечить таким лицам выход из правового вакуума. Неуклюжие попытки МВД обосновать предпринимаемые ими в последние годы ограничительные меры в отношении этой категории лиц ссылкой на союзный закон окончательно запутали ситуацию. Необходимость принятия нового закона, регулирующего правовое положение иностранных граждан и лиц без гражданства, давно стала очевидна. 

Но принятый Госдумой в мае 2002 г. ФЗ «О правовом положении иностранных граждан в РФ», вопреки своему названию, не столько определяет правовое положение иностранцев, сколько регулирует, преимущественно с помощью ограничительных и запретительных мер, условия и порядок их доступа на территорию РФ, учета, контроля за проживанием и трудовой деятельностью, их высылки и депортации. 

Что же касается собственно прав и обязанностей иностранцев, то законодатель ограничивается воспроизведением ч. 3 ст. 62 Конституции, согласно которой иностранные граждане и лица без гражданства пользуются правами и несут обязанности наравне с гражданами РФ, за исключением случаев, предусмотренных федеральным законом (ст. 4). Но в Конституции после слов «федеральным законом» следует принципиально важное дополнение «или международным договором РФ», которое в ст. 4 Закона опущено. Между тем «международный договор» – это и международные пакты по правам человека, и Европейская конвенция о защите прав человека и основных свобод, и ряд других международных документов, ратифицированных Российской Федерацией. Некоторые положения Закона нарушают не только международные обязательства РФ, но также конституционные нормы и принципы: принцип свободы выбора места пребывания и жительства (п. 2 ст. 11); принцип судебной защиты прав и свобод (ни в одной из статей закона не предусмотрена возможность судебного обжалования неблагоприятных решений государственных органов и должностных лиц); принцип отделения религиозных объединений от государства и их равенства перед законом (п. 4 ст. 13).

Анализ Закона крайне затруднителен в силу того, что в нем отсутствуют внятная концепция и четкая структура. Вследствие этого заинтересованное лицо, для которого закон устанавливает правила поведения и является руководством к действию, не в состоянии разобраться в этих правилах самостоятельно, что дает органам, применяющим закон, широкие возможности для манипулирования. Так, например, нормы, касающиеся трудовой деятельности иностранных граждан, разбросаны по четырем разным главам Закона. В результате очень трудно составить целостное представление о том, каковы возможности и условия трудоустройства и трудовые права иностранных граждан. К этому следует добавить, что Закон предполагает издание не менее 14 подзаконных актов, включая регулирующие выдачу разрешений на временное проживание и видов на жительство, в отсутствие которых он практически не может применяться. 

Категории иностранных граждан, находящихся на территории РФ. Закон формально не отменяет, но практически сводит на «нет» режим безвизового въезда и пребывания на территории РФ. Для безвизового въезда, так же как для въезда по визе, необходимо наличие приглашения. При этом лица, въехавшие в страну в безвизовом порядке, оказываются в худшем положении, чем обладатели визы. Если срок пребывания иностранного гражданина, въехавшего в РФ по визе, определяется сроком действия выданной ему визы, то для тех, кто въехал в безвизовом порядке (граждане СНГ, кроме Грузии, и лица без гражданства – граждане бывшего СССР, проживающие на их территории), зафиксирован предельный срок пребывания – 90 суток, с возможностью его продления в случае заключения трудового договора не более чем на один год с момента въезда (п. 5 ст. 5). По истечении этого срока лицо может быть депортировано.

Все иностранцы, въехавшие на территорию РФ, подразделяются на три категории: временно пребывающие, временно проживающие (до 3 лет) и постоянно проживающие. 

Разрешение на временное проживание может быть предоставлено как временно пребывающему иностранцу, так и иностранцу, проживающему за рубежом. Но поскольку срок выдачи разрешения на временное проживание составляет 6 месяцев, то большая часть временно пребывающих иностранцев – граждан и жителей СНГ, чей срок временного пребывания по общему правилу не может превышать 90 суток, этой возможностью воспользоваться не могут. В ст. 7 Закона предусмотрены основания для отказа в выдаче разрешения на временное проживание и его аннулирования. Они изложены в виде единого перечня, хотя очевидно, что применительно к выдаче разрешения и к его аннулированию такие основания не совпадают. Результатом такого подхода стала возможность отказа в выдаче разрешения, если лицо «по истечении трех лет со дня въезда не имеет в РФ жилого помещения на основаниях, предусмотренных законодательством» (п. 9 ст. 7). Хотя очевидно, что это основание применимо только к аннулированию разрешения, и то скорее теоретически, поскольку разрешение на временное проживание выдается сроком на 3 г., и продление его законом не предусмотрено. Столь же бессмысленным, применительно к отказу в выдаче разрешения, является п. 10 ст. 7 («выехал из РФ в иностранное государство для постоянного проживания»). 

Но если эти «огрехи» можно отнести за счет небрежности или недостаточной культуры законотворчества, то п. 2 ст. 11, устанавливающий, что временно проживающий в РФ иностранный гражданин не вправе по собственному желанию изменить место проживания в пределах субъекта федерации, на территории которого ему разрешено проживать, или избрать место проживания вне пределов этого субъекта федерации, является откровенным и грубым нарушением Конституции РФ (ч. 1 ст. 27), гарантирующей каждому, кто законно находится на территории РФ, свободу выбора места пребывания и жительства. Следствие этого нарушения – противоречащее Конституции запрещение временно проживающему иностранцу осуществлять трудовую деятельность вне пределов субъекта федерации, «на территории которого ему разрешено временное проживание» (п. 5 ст. 13). 

Для маскировки этих нарушений был использован довольно наивный юридический прием. В определении понятия «временно проживающий», приведенном в ст. 2 («Основные определения»), говорится об иностранном гражданине, временно проживающем в РФ, а не в ее регионе. «Прописка» в конкретном регионе не числится среди необходимых условий получения разрешения на временное проживание, установленных Законом. Однако это условие заложено, хотя и в неявной форме, в ст.6, предусматривающей, что разрешение на временное проживание выдается «в пределах квоты». При этом не разъясняется, что «квота» подразумевает ограничение временного проживания конкретным регионом, а тем более – конкретным адресом. 

Трудоустройство и трудовые отношения. Нормы, регулирующие эту область отношений, не приведены в систему, что отрицательно сказывается на качестве регулирования и придает ему хаотический характер. Оставляя подробный анализ этих норм специалистам в области трудового права, считаю возможным ограничиться краткими замечаниями.

Ст. 2 вводит термин «иностранный работник», под которым подразумевается временно пребывающий в РФ иностранный гражданин, работающий по трудовому договору или по гражданско-правовому договору на выполнение работ. Ст. 13 Закона устанавливает, что иностранный работник может осуществлять трудовую деятельность только при наличии разрешения на работу. 

На две другие категории иностранцев (временно проживающих и постоянно проживающих) это требование не распространяется. Не распространяется оно и на некоторые разряды временно пребывающих иностранцев: журналистов; некоторых работников иностранных юридических лиц; сотрудников дипломатических, консульских служб и международных организаций, а также на их прислугу; студентов-иностранцев, работающих во время каникул или подрабатывающих в свободное время в своих учебных заведениях как учебно-вспомогательный персонал; лиц, приглашенных в качестве преподавателей образовательных учреждений. В последнем случае установлено исключение для преподавателей общеобразовательных учреждений «профессионального религиозного образования»: они приравнены к «иностранным работникам». Рационального объяснения это исключение не имеет: по-видимому, его следует рассматривать как мелкую пакость в адрес не приветствуемых РПЦ религиозных конфессий. Но ради нее законодатели не остановились перед нарушением принципа отделения религиозных объединений от государства (ч. 2 ст. 14 Конституции).

Въезд трудовых мигрантов («иностранных работников») в соответствии со ст. 18 осуществляется на основании приглашения работодателя, который имеет разрешение на использование труда этой категории лиц. Одновременно с приглашением работодатель оформляет разрешение на работу для каждого иностранного работника. В ст. 18 ничего не говорится ни о сроке заключаемого с иностранным работником договора, ни о возможности его продления. В этой и ряде других статей Закона чрезвычайно подробно изложены все нюансы взаимоотношений работодателя и государственных органов по поводу выдачи разрешений, внесения средств на обратный выезд иностранного работника, его депортацию, учета, контроля и т.п. Однако почти не затронуты вопросы правового положения этой категории трудящихся – ни оплата труда, ни условия труда, ни медицинское страхование иностранных работников, ни последствия досрочного расторжения договора, по-видимому, законодателя не интересовали. Единственная конкретная норма (п. 13 ст. 18) предоставляет иностранному работнику право в случае аннулирования выданного работодателю разрешения на привлечение иностранной рабочей силы или в случае прекращения деятельности работодателя заключить новый договор с другим работодателем, имеющим соответствующее разрешение, на период, оставшийся до истечения срока разрешения на работу, и то при условии, что этот период превышает три месяца. Но эту норму вряд ли можно рассматривать в качестве гарантии. 

В наиболее трудном положении оказываются иностранные работники, въезжающие в РФ в безвизовом порядке (а именно они, как известно, составляют основную массу трудовых мигрантов). Согласно п. 5 ст. 5, который устанавливает срок временного пребывания при безвизовом въезде, срок действия заключенного с такими лицами трудового договора не может превышать 1 года. Это ставит их в положение временных или сезонных рабочих, особенно зависимых от работодателя.

Ст. 37 Закона и последствия ее применения. Один из наиболее серьезных, если не главный порок Закона состоит в том, что он игнорирует реальную ситуацию и не содержит никаких переходных положений, призванных урегулировать положение иностранцев и лиц без гражданства, въехавших в РФ в предшествующие годы на законных, применительно к действовавшему в тот период регулированию, основаниях и постоянно проживающих на ее территории.

Единственная норма Закона, затрагивающая эту ситуацию (ст. 37), содержит категорическое предписание, адресованное тем, кто прибыл в страну «в порядке, не требующем получения визы» до вступления Закона в силу, обратиться в течение 60 суток с момента вступления Закона в силу за получением миграционной карты. С этого момента отсчитывается срок их временного пребывания в РФ (90 суток). Поскольку в ст. 37 нет никакой оговорки о том, что это требование не распространяется на тех, у кого имеется вид на жительство, можно прийти к выводу о том, что все, кто когда-либо въехал в РФ на основании Бишкекского соглашения или взаимных соглашений о безвизовом передвижении, и все лица без гражданства – граждане бывшего СССР, становятся лицами в статусе временно пребывающих. Это означает, что они должны обращаться за разрешением на временное проживание, которое, скорее всего, не смогут получить до истечения этих 90 суток. Если же все–таки они сумеют получить такое разрешение, то через год после этого получат право обратиться за видом на жительство. Проще говоря, они должны все начинать с нуля. Но это в лучшем случае; в худшем – они становятся нелегалами. Это абсурдная ситуация.

Но если даже допустить, что формулировка ст. 37 будет толковаться в том смысле, что лица, получившие вид на жительство до вступления в силу Закона, сохраняют свой статус постоянно проживающих на территории РФ, все равно в категорию нелегалов попадает обширный круг лиц, длительное время проживающих в России, но не получивших гражданства, либо статуса беженца или иного защитного статуса, либо вида на жительство не столько по собственной вине, сколько из-за неправильного и произвольного применения законодательства или из-за непредоставления информации, или предоставления дезориентирующей информации государственными органами, на которые возложено применение этого законодательства.

К этой категории можно отнести: лиц – граждан бывшего СССР, которые постоянно проживали на территории РФ к моменту принятия Закона о гражданстве 1991 г., но не были признаны российскими гражданами (бакинские армяне, месхетинские турки), либо те, у кого не были приняты документы на приобретение гражданства под предлогом отсутствия регистрации по месту жительства; иностранных граждан, у которых не принимались заявления о предоставлении вида на жительство под предлогом отсутствия регистрации по месту жительства (в Москве, например, им отказывают в регистрации по месту жительства даже при наличии жилья, принадлежащего им на праве частной собственности); афганских беженцев («беженцев на месте»), которым без достаточных оснований было отказано в предоставлении статуса беженца, но которые не подлежат депортации ввиду опасности для жизни в стране исхода; иностранных граждан (главным образом граждане СНГ), подавших документы о приеме в гражданство до принятия нового Закона о гражданстве, ходатайства которых были возвращены без рассмотрения в нарушение установленного порядка производства по вопросам гражданства.

Однако при решении вопроса о легализации видами на жительство иностранных граждан и лиц без гражданства, в течение длительного времени проживающих на территории РФ, помимо факта ущемления их прав вследствие ограничительной правоприменительной практики следовало бы учитывать и такие обстоятельства, как добросовестное заблуждение из-за недостаточной информированности, наличие прочных и длительных социальных связей и гуманитарные соображения.

* * *

Ольга Зименкова, проф. кафедры международного частного и гражданского права МГИМО (У) МИД РФ,

президент Центра защиты прав человека им. Э.М. Аметистова

Общие замечания. Факт принятия Закона РФ «О правовом положении иностранных граждан в РФ» следует считать положительным, поскольку действовавший до принятия этого закона Закон СССР «О правовом положении иностранных граждан в СССР» 1981 г. с изменениями 1996 г. явно устарел и не отражал новой сложившейся реальности. Многие нормы этого закона фактически не действовали и не могли применяться правоприменительными органами.

Законодательство РФ, регулирующее правовое положение иностранных граждан и лиц без гражданства, к настоящему моменту составляет весьма обширный объем законодательных и иных нормативных актов, не всегда согласованных между собой и содержащих необъяснимые логически изъятия из национального режима, предоставленного иностранным гражданам и лицам без гражданства в силу ч. 3 ст. 62 Конституции РФ.

С принятием нового закона о правовом положении иностранных граждан ожидалось создание общей правовой базы, которая отражала бы правовое положение (правовой статус) иностранных граждан и лиц без гражданства как совокупности прав и обязанностей публично-правового и частно-правового характера, сформированной на основе общепризнанных принципов и норм международного права. К сожалению, Закон РФ «О правовом положении иностранных граждан в РФ» 2002 г. не содержит целого ряда принципиальных норм, создающих основу статуса иностранцев.

Отмененный Закон СССР «О правовом положении иностранных граждан в СССР» 1981 г. при всем его несовершенстве достаточно точно и полно отражал правовой статус иностранцев в публично-правовой сфере, в которой существуют ограничения прав иностранцев и запреты на занятие определенного рода деятельностью, и в сфере частно-правовой, в которой иностранцам предоставлен национальный режим. Порядку въезда и выезда на территорию страны и правилам пребывания иностранцев в стране в ранее действовавшем законе было уделено всего несколько статей. Вновь принятый закон, напротив, практически полностью посвящен правилам пребывания иностранцев в РФ и не включает норм, касающихся собственно правового статуса, включенные же нормы явно недостаточны для определения правового положения или статуса. 

В связи с изложенным, Закон о правовом положении иностранных граждан по своему содержанию направлен не на определение их правового статуса, а на установление миграционных квот, занятости иностранцев на территории России, передвижению мигрантов, имеющих разный статус, по территории России, установлению ограничений в правах и установлению «контроля и учета» нероссийских граждан, находящихся по тем или иным правовым основаниям в России.

В законе имеется значительное число «отсылочных» норм, отсылающих не к законодательным актам, а к нормативным актам правительства, как уже принятым, так и подлежащим разработке. Таким образом, закон не будет иметь прямого действия, а «обрастет» многочисленными актами исполнительной власти. В законе не содержится необходимого перечня прав, которыми наделены иностранные граждане в России – имущественные и неимущественные права, право на социальное обеспечение, на труд, образование, жилище, участие в общественных организациях, на свободу совести и вероисповедание и иные права, которые и составляют статус иностранного гражданина.

Отдельные (постатейные) замечания. Ст. 3. Формулировка статьи не соответствует п. 4 ст. 15 Конституции РФ. Второе предложение данной статьи, констатирующее, что «наряду с этим правовое положение иностранных граждан в РФ определяется международными договорами РФ», не предусматривает приоритета норм международного права над внутренним законодательством РФ, установленным ч. 4 ст. 15 Конституции: «Если международным договором РФ установлены иные правила, чем предусмотренные законом, то применяются правила международного договора». Отсутствует в ст. 3 Закона и положение о том, что общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры РФ являются составной частью ее правовой системы. Аналогичные замечания касаются ст.4 Закона, которая устанавливает национальный режим иностранных граждан в РФ вслед за ч. 3 ст. 62 Конституции, но при этом не содержит отсылки к международным договорам РФ.

Статьи 2 и 6 вводят новую категорию иностранцев по сравнению с ранее действующим законом – временно проживающие иностранцы. К ним отнесены не только лица (следует полагать – работники-мигранты), прибывающие на территорию России в пределах установленных квот, но и лица, находящиеся в России на иных законных основаниях. Например, родившиеся на территории РСФСР и РФ; ранее состоявшие в гражданстве СССР; нетрудоспособные родители, имеющие детей – российских граждан; супруги российских граждан. Однако для этих категорий срок, разрешающий временное проживание в России, установлен в три года. Согласно же ст. 7 Закона, всем этим лицам может быть отказано в выдаче разрешения на временное проживание (либо оно может быть аннулировано) – если в течение указанных трех лет иностранный гражданин находился за пределами РФ более шести месяцев, не может представить доказательств возможности содержать себя и членов своей семьи в РФ в пределах прожиточного минимума, не имеет жилого помещения в РФ. Из указанного перечня лиц, конечно, следовало бы исключить супругов, нетрудоспособных родителей, детей нетрудоспособных родителей, поскольку для них указанные ограничения могут служить непреодолимым препятствием для дальнейшего проживания в России со всеми последствиями разрыва семейных и родственных связей и нарушением личных и имущественных прав. 

П. 5 ст. 5, п. 6 ст. 6, п. 3 ст. 8, а равно ст. 31 не содержат указаний на защиту в суде принадлежащих иностранным гражданам личных, имущественных, семейных и иных прав, а также на обжалование в суде неправомерных действий должностных лиц, отказывающих в выдаче разрешений на временное пребывание, проживание или постоянное проживание иностранных граждан в России. Закон вообще лишь в двух статьях (п. 9 ст. 31 и п. 5 ст. 34) упоминает решение суда, но лишь применительно к содержанию в специально отведенных помещениях органов внутренних дел лиц, подлежащих депортации. 

Закон оперирует словосочетанием «режим пребывания (проживания)» иностранных граждан (п. 7 ст. 7, п. 7 ст. 9), который в прямом понимании создает впечатление, что все иностранцы в России находятся в некой «режимной зоне», а не в свободной демократической стране. Само понятие «режима пребывания» законом не разъясняется и позволяет административным органам самым широким образом его толковать, что может, и, скорее всего, приведет к массовому нарушению прав граждан. При этом, как отмечалось в п. 4 заключения, иностранные граждане лишены судебной защиты своих прав и возможности обжаловать действия должностных лиц в суде.

Основанием отказа в выдаче разрешения на временное проживание (п. 13 ст. 7) и вида на жительство (п. 13 ст. 9) признается наличие одного из инфекционных заболеваний, которые представляют опасность для окружающих. Перечень таких заболеваний подлежит утверждению правительством. Закон такого перечня не содержит, и неясно, какие инфекционные заболевания признаются опасными, не войдут ли в этот перечень заболевания, которые российские граждане и иностранцы могут получить в общественных местах (краснуха, чесотка, гепатит и проч.). Без конкретизации в законе иностранцы не станут обращаться в медицинские учреждения за медицинской помощью, чтобы не подвергать себя и своих близких опасности быть выдворенными из России, что и создаст в конечном итоге инфекционную опасность для окружающих. 

Перечень оснований для отказа в выдаче разрешений на временное проживание и на вид на жительство содержит во многих своих частях неопределенные формулировки, позволяющие применять административные меры воздействия по усмотрению административных органов, что создает основу для нарушения прав иностранных граждан.

П. 2 ст. 11 содержит ограничения в передвижении временно проживающих граждан в части запрета на изменение своего места проживания. Такие граждане не вправе по своему желанию изменять место своего проживания не только вне пределов одного субъекта федерации, но и в пределах этого субъекта. Поскольку временно проживающими могут быть супруги, нетрудоспособные дети, родители и иные граждане, ограничение их прав входит в прямое противоречие с конституционным принципом свободы передвижения и выбора места жительства (ст. 27 Конституции РФ). Например, супруг-иностранец не сможет временно проживать с родственниками своего супруга (родителями, детьми и проч.), выезжать на отдых, в туристические поездки, в деловые командировки, то есть будет крепостным в полном смысле этого слова.

Ст. 7 и ст. 9, ст. 18 п. 9 подпункт 7. Неправомерным следует считать такое основание отказа в выдаче или аннулирования разрешения на временное проживание и вида на жительство, как неоднократное (два и более раза в течение одного года) привлечение к административной ответственности за нарушение режима пребывания (проживания) иностранных граждан на территории РФ. В сочетании с п. 2 подпункт 3 ст. 18 (ст. 17 п. 8 подпункт 8) это означает, что отсутствие гражданина по любой, даже уважительной причине (болезни и пр.) в месте его проживания/пребывания требует от образовательных учреждений и работодателей незамедлительно информировать органы внутренних дел об этом факте. А это, в свою очередь, незамедлительно влечет наложение административного взыскания (фиксирование административного нарушения), что приводит, согласно закону, к отказе в выдаче разрешения на временное проживание или вида на жительство. 

П. 8 подпункт 7 ст. 18. Требование об информировании органов внутренних дел о нарушении иностранцем условий трудового договора или гражданско-правового договора само по себе создает не что иное, как обязательное доносительство всех работодателей в отношении иностранцев. Но поскольку формулировка статьи дает возможность «направлять» информацию, а за ненаправление такой информации санкций не налагает, судьба иностранных работников оказывается полностью в руках работодателей. По сути, создана основа для произвола со стороны работодателей. Еще хуже обстоит дело с гражданско-правовыми договорами, нарушение которых по сроку исполнения, месту, порядку, качеству еще должно быть доказано в суде, а по рассматриваемому закону нарушения определяются работодателем в бесспорном порядке. В принципе, любой гражданско-правовой договор можно таким образом посчитать неисполненным или исполненным ненадлежаще и избавиться от работника, не уплатив ему причитающегося вознаграждения за выполненную работу/оказанную услугу. Это же замечание касается и п. 2 ст. 32 Закона.

П. 2 ст. 14. Нарушает положения Закона «Об иностранных инвестициях», Закон «Об акционерных обществах», Трудовой кодекс. Все предприятия с иностранными инвестициями в России пользуются национальным режимом и являются юридическими лицами российского права. Такие предприятия создаются в соответствии с указанными законами, и порядок назначения в них на руководящие и иные должности, в том числе иностранцев, определяется нормами этих законов согласно порядку назначения/выбора на должность. Нормативным актом уровня правительственного постановления не допускается изменять порядок, установленный законом. В этой части закон прямо противоречит действующему законодательству.

П. 6 ст. 21 существенно ухудшает положение иностранных граждан по сравнению с п. 3 абз. 2 Правил пребывания иностранных граждан в СССР, утвержденных постановлением Кабинета Министров СССР от 26 апреля 1991 г. № 212. В соответствии с указанным пунктом Правил, при утрате заграничного паспорта иностранный гражданин должен был незамедлительно уведомить об этом принимающую организацию и орган внутренних дел. Взамен паспорта ему выдавалась справка об утрате документа. Закон же предусматривает, что регистрация иностранных граждан, утративших в период временного пребывания в РФ документы, не производится, и иностранный гражданин обязан в этом случае не позднее чем через десять суток со дня получения им временного документа, выданного по его письменному заявлению об утрате документов, выехать из РФ. Таким образом, лицо, у которого документы украдены или потеряны (туристы в туристических поездках, родственники и знакомые, находящиеся в России по приглашению, лица, находящиеся в деловых поездках, и лица, въехавшие в РФ в порядке, не требующем получения визы), подвергаются наказанию без какой-либо вины с их стороны. Фактически утрата документов влечет за собой высылку за пределы России, хотя законность пребывания таких граждан на территории РФ никем не оспаривается. Иностранные граждане лишены в этом случае права обжалования действий административных органов в судебном порядке. Данная статья закона прямо нарушает ст. 27 Конституции РФ и может быть (как и многие другие положения закона) обжалована в Конституционном суде РФ.

Особое беспокойство вызывает ст. 37 Закона. В России проживает большое число граждан, прибывших в РФ в качестве вынужденных переселенцев в порядке, не требующем получения визы. За многие годы жизни в России (до десяти лет) эти граждане (или многие из них) обзавелись жильем, имеют доказательства самостоятельного содержания себя и членов своей семьи, не нарушают законы, не страдают инфекционными заболеваниями, и тем не менее подвергаются насильственной высылке за пределы РФ в течение 90 суток со дня получения миграционной карты или со дня вступления в силу закона. Этим будут нарушены их личные и имущественные права, причинен непоправимый ущерб жизни, здоровью, достоинству личности, имущественному положению, поскольку в большинстве случаев возвращение на предыдущее место жительства для этих лиц невозможно. Указанная статья Закона противоречит ст. 17 и п. 3 ст. 62 Конституции РФ, так как нарушает национальный режим, которым пользуются иностранцы в России, а также – обязанность государства гарантировать права и свободы человека и гражданина (то есть граждан и не граждан РФ) согласно общепризнанным принципам и нормам международного права и Конституции РФ. Высылка иностранных граждан этой категории в трехмесячный или пятимесячный срок с территории РФ делает их изгоями, а РФ ставит в разряд стран, мало общего имеющих с демократическими государствами мира, что, в свою очередь, отрицательно скажется на престиже страны.

О несоответствии некоторых норм закона «О правовом положении иностранных граждан в РФ»

Конституции РФ и международным договорам РФ

Ольга Осипова, консультант пункта Сети «Миграция и право» в Санкт-Петербурге,

адвокат

Ст. 62, ч. 3 Конституции РФ устанавливает, что «иностранные граждане и лица без гражданства пользуются в РФ правами и несут обязанности наравне с гражданами РФ, кроме случаев, установленных федеральным законом или международным договором». Иными словами, Конституция предусматривает для этих лиц т.н. национальный режим.

Ст. 4 Закона «О правовом положении иностранных граждан в РФ» воспроизводит эту конституционную норму, но с существенной оговоркой: слова «или международным договором» из ее формулы исключены. И это вопреки ст. 15 Конституции, согласно которой общепризнанные нормы международного права и международные договоры РФ не только являются составной частью ее правовой системы, но и имеют приоритет над внутренним законодательством, и если международным договором установлены иные правила, чем предусмотренные законом, то применяются правила международного договора.

Такая «вольность» в обращении с собственной Конституцией и международными обязательствами РФ привела к тому, что Закон содержит ряд норм, имеющих откровенно дискриминационный характер.

Так, ч. 2 ст. 11 Закона устанавливает, что «временно проживающий в РФ иностранный гражданин не вправе по собственному желанию изменять место своего проживания в пределах субъекта РФ, на территории которого ему разрешено временное проживание, или избирать место своего проживания вне пределов указанного субъекта РФ».

Достаточно сопоставить эту норму со ст. 27, ч. 1 Конституции РФ («Каждый, кто законно находится на территории РФ, имеет право свободно передвигаться, выбирать место пребывания и жительства»), чтобы убедиться в ее неконституционности.

Одновременно указанная статья Закона противоречит международным договорам РФ, а именно: ст. 12 Международного пакта о гражданских и политических правах 1966 г., которая гласит: «Каждому, кто законно находится на территории какого–либо государства, принадлежит, в пределах этой территории, право на свободное передвижение и свободу выбора местожительства… Упомянутые выше права не могут быть объектом никаких ограничений, кроме тех, которые предусмотрены законом, необходимы для охраны государственной безопасности, общественного порядка, здоровья или нравственности населения или прав и свобод других и совместимы с признаваемыми в настоящем Пакте другими правами»; ст. 2 Протокола № 4 к Европейской Конвенции о защите прав и основных свобод, гарантирующей каждому, кто законно находится на территории какого-либо государства, право на свободу передвижения и выбор места жительства в пределах этой территории.

Другая дискриминационная норма содержится в ст. 31 Закона, устанавливающей последствия несоблюдения иностранным гражданином срока пребывания или проживания в РФ. В соответствии с п. 3 этой статьи, иностранный гражданин, не исполнивший обязанность, предусмотренную п.п. 1 или 2 настоящей статьи (т.е. не покинувший территорию РФ добровольно в случае, если срок его временного проживания или временного пребывания был сокращен, либо разрешение на временное проживание или вид на жительство были аннулированы), подлежит депортации.

В соответствии с п. 9 этой статьи иностранные граждане, подлежащие депортации, по решению суда содержатся в специально отведенных помещениях органов внутренних дел либо в специальных учреждениях, создаваемых в порядке, установленном законом субъекта РФ, до исполнения решения о депортации. Предельный срок такого содержания в законе не определен, и, следовательно, он может затянуться на долгие месяцы (что и происходит на практике). 

Аналогичную санкцию – административное выдворение за пределы РФ содержат статьи 18.4, ч. 2; 18.8; 18.10, ч. 2; 18.11 КоАП РФ. Одновременно в ст. 32.10 ч. 5 КоАП РФ, определяющей порядок исполнения постановления об административном выдворении за пределы РФ иностранных граждан или лиц без гражданства, указывается, что до административного выдворения за пределы РФ иностранный гражданин или лицо без гражданства по решению суда могут содержаться в специальных помещениях, предусмотренных ст. 27.6 настоящего Кодекса. Но и в КоАП срок содержания не установлен.

Такое положение явно противоречит ст. 22 Конституции РФ, которая признает за каждым право на свободу и личную неприкосновенность. По смыслу этой статьи в сочетании с другими положениями гл. 2 «Права и свободы человека и гражданина» это право является личным неотчуждаемым правом каждого человека, независимо от принадлежности к российскому гражданству, а следовательно, должно гарантироваться иностранным гражданам наравне с гражданами РФ. 

Противоречит оно и ст. 9 Международного пакта о гражданских и политических правах, которая устанавливает, что «каждый человек имеет право на свободу и личную неприкосновенность, и никто не может быть подвергнут произвольному аресту или содержанию под стражей». 

Конституционный Суд РФ уже рассматривал вопрос о конституционности задержания на неопределенный срок иностранных граждан в подобной ситуации применительно к ст. 31 Закона СССР «О правовом положении иностранных граждан в СССР» (постановление от 17.02.98 № 6-П в связи с жалобой Яхья Дашти Гафура) и со всей определенностью указал: «...положение Закона СССР «О правовом положении иностранных граждан в СССР» о задержании на срок, необходимый для выдворения, не должно рассматриваться как основание для задержания лица на неопределенный срок даже тогда, когда решение вопроса о выдворении лица без гражданства может затянуться в силу того, что ни одно государство не соглашается принять выдворяемое лицо. В противном случае задержание как необходимая мера по обеспечению выполнения решения о выдворении превращалось бы в самостоятельный вид наказания, не предусмотренный законодательством РФ и противоречащий… нормам Конституции РФ».

Кстати сказать, в п. 2 резолютивной части этого постановления указано, что «Федеральному Собранию надлежит урегулировать порядок задержания иностранных граждан и лиц без гражданства, подлежащих выдворению из пределов РФ и уклоняющихся от выезда, в соответствии с Конституцией РФ с учетом настоящего Постановления». Однако, как видим, законодатель при принятии нового Закона пренебрег указанием Конституционного Суда, что является еще одним свидетельством его подлинного отношения к собственной Конституции и конституционным институтам.

Помимо явных, таких, как вышеизложенные, несоответствий Конституции международным договорам РФ в Законе присутствуют несоответствия, имеющие латентную, скрытую форму. Так, ни в одной из его норм не говорится о возможности иностранного гражданина обжаловать в судебном порядке отказы или иные действия компетентных органов. Теоретически на иностранного гражданина, как и на граждан РФ, распространяется действие ст. 46 Конституции о судебной защите прав и свобод, но ни сроки, ни порядок обжалования, ни его правовые последствия (например, приостанавливает ли обжалование принятое решение), т.е. та «конкретика», тот механизм, посредством которого может быть реализовано право на судебную защиту и в отсутствие которого право остается неэффективным, – в Законе отсутствуют.

Другое латентное несоответствие относится к депортации. В Законе, в отступление от общепризнанных норм международного права, не определены условия и критерии, при которых депортация не допускается (угроза смерти, бесчеловечного обращения и т.п.). Не предусмотрено в нем и специальных положений, регулирующих условия депортации иностранных граждан, имеющих супругов и детей – граждан РФ (которые, естественно, депортации не подлежат).

В соответствии со ст. 23, ч. 1 Конституции РФ, каждый имеет право на неприкосновенность частной жизни, а ст. 38 Конституции устанавливает, что семья находится под защитой государства и что забота о детях, их воспитание – равное право и обязанность родителей. Целый ряд положений Семейного Кодекса РФ закрепляет право ребенка жить и воспитываться в семье (ст. 54), его право на общение с родителями (ст. 55) и устанавливает равные права и обязанности родителей по воспитанию детей (статьи 61, 63). Из этих конституционных и законодательных норм с неизбежностью следует вывод, что депортация иностранных граждан, имеющих семьи и тем более детей, остающихся на территории РФ, противоречит цели и смыслу указанных конституционных норм и допустима лишь в крайних случаях. 

Принцип единства семьи и недопустимости вмешательства государства в осуществление права на личную и семейную жизнь установлен также международно-правовыми документами, ратифицированными РФ, в том числе ст. 17 и 23 (1) Международного Пакта о гражданских и политических правах; ст. 10 (1) Международного Пакта об экономических, социальных и культурных правах; ст. 8 Европейской Конвенции «О защите прав человека и основных свобод».

Так, ст. 8 Европейской Конвенции предусматривает: «Каждый человек имеет право на уважение его личной и семейной жизни, неприкосновенность его жилища и тайну корреспонденции. Не допускается вмешательство со стороны государственных органов в осуществление этого права, за исключением вмешательства, предусмотренного законом и необходимого в демократическом обществе в интересах государственной безопасности и общественного спокойствия, экономического благосостояния страны, в целях предотвращения беспорядков или преступлений, для охраны здоровья и нравственности или защиты прав и свобод других лиц». 

Под этим углом зрения депортация представляет собой серьезное вмешательство государственных органов в осуществление гражданами права на уважение их семейной жизни. Поэтому принятие решения о депортации допустимо лишь в том случае, если оно направлено на достижение одной из правомерных целей, указанных в данной статье Конвенции, и при этом является необходимым в условиях демократического общества. Как показывает практика Европейского суда по правам человека, при рассмотрении дел, связанных с депортацией, суд неукоснительно придерживается этого принципа.

В статьях 9, 10, 16, 18, 27 Конвенции ООН «О правах ребенка», также ратифицированной РФ, запрещается разлучение ребенка с родителями вопреки их желанию, за исключением случаев, когда это необходимо в интересах ребенка. В ст. 16 Конвенции установлено, что ни один ребенок не может быть объектом произвольного или незаконного вмешательства в осуществление его права на семейную жизнь. Ребенок имеет право на защиту закона от такого вмешательства или посягательства. Безусловно, что депортация иностранных граждан с их семьями является произвольным вмешательством и в осуществление права ребенка на семейную жизнь.

Перечисленные выше и некоторые не названные здесь несоответствия положений Закона правовой системе РФ можно было бы отнести на счет низкого правового уровня авторов Закона и депутатского корпуса в целом. Однако и в Думе, и в Администрации Президента РФ существуют государственно-правовые управления, прямая профессиональная обязанность которых – следить за тем, чтобы такие несоответствия не допускались, и за тем, чтобы неукоснительно соблюдалась ст. 55 Конституции, запрещающая издавать в РФ законы, отменяющие или умаляющие права человека. 

Раздел второй. Предложения

Эти проблемы можно и должно решать немедленно

Светлана Ганнушкина, руководитель НПО «Гражданское содействие» и программы «Миграция и право»

ПЦ «Мемориал», член Комиссии по правам человека при Президенте РФ

Критика, содержащаяся в приведенных выше заключениях экспертов по поводу многих норм ФЗ «О гражданстве РФ» и «О правовом положении иностранных граждан в РФ», представляется вполне обоснованной. Изменение и/или дополнение этих законодательных актов – вопрос, относящийся к компетенции Госдумы, а установление неконституционности данных законов либо их отдельных положений – прерогатива Конституционного Суда РФ.

Но есть одна проблема, которая может и должна быть решена усилиями исполнительной власти, и решена незамедлительно.

Она возникла из-за того, что принятые в 2002 г. законы не урегулировали правовое положение той многочисленной группы граждан бывшего СССР, которые прибыли в Россию за последние 10–12 лет и до сих пор находятся на ее территории. По оценкам некоторых органов власти к этой группе относятся примерно 400 тыс. чел., по другим – гораздо больше (до 3 с лишним млн.). Это – граждане новых государств-членов СНГ или лица без гражданства, которые въехали в Россию в безвизовом порядке, т.е. на законном основании, и постоянно проживают на ее территории. Надо отметить, что многие из них стали гражданами государств СНГ помимо собственного волеизъявления. Законодательство, действовавшее до принятия закона «О правовом положении иностранных граждан в РФ», не содержало положений, ограничивающих срок их пребывания в стране; в международных соглашениях РФ со странами-членами СНГ о безвизовом передвижении также отсутствовали такие положения. В этих условиях люди, о которых идет речь, добросовестно считали себя лицами, постоянно проживающими в РФ. Они интегрировались в общество, самостоятельно обустроились, имеют работу, жилье (собственное или по найму), стабильные социальные связи.

В соответствии со ст. 37 Закона «О правовом положении иностранных граждан в РФ» все эти лица попадают в категорию временно пребывающих и, следовательно, должны покинуть РФ не позднее трех месяцев после получения миграционной карты (т.е. к 1 апреля 2003 г.); в противном случае они могут быть депортированы. Теоретически они имеют право на получение разрешения на временное проживание, но установленный Законом срок рассмотрения соответствующих заявлений вдвое превышает отпущенный им срок пребывания на территории РФ. 

Выдворение этих лиц из страны, не говоря уже о том, что оно было бы негуманно и несправедливо, неосуществимо практически и не может рассматриваться как рациональное государственное решение, поскольку неизбежно приведет к росту преступного бизнеса, специализирующегося на фальшивой «легализации», вовлечению в него сотрудников правоприменительных органов и другим неблагоприятным последствиям. В итоге это не облегчит, а затруднит борьбу с нелегальной миграцией, поскольку большинство из них не покинет страну, а уйдет в «тень».

Наиболее рациональным решением этой общепризнанной проблемы представляется легализация данной категории лиц. Предлагается провести ее посредством издания Президентом РФ Указа, который предоставил бы таким лицам, при условии, что они прожили в стране не менее двух лет (то есть въехали не позднее 1 января 2001 г.), право в течение определенного срока обратиться с заявлением о предоставлении вида на жительство. При подаче заявления лицо должно представить доказательства своего прибытия до 2001 г. и последующего проживания в России (имеются в виду любые доказательства, допустимость которых признается российским правом). Заявления должны рассматриваться в индивидуальном порядке, что послужит дополнительным фильтром при решении вопроса о предоставлении вида на жительство. Привлечение к рассмотрению заявлений независимых юристов и представителей общественности призвано обеспечить более открытое сотрудничество заявителей и преодолеть их недоверие к органам внутренних дел, вполне объяснимое боязнью подвергнуться депортации. Этой же цели послужит положение, в соответствии с которым к таким лицам до принятия решения по их заявлению не будут применяться депортация и иные силовые меры воздействия.

Издание Президентом предлагаемого Указа реализует его конституционную прерогативу гаранта прав и свобод человека (ч. 2 ст. 80 Конституции) и никоим образом не означает вторжения в область парламентского законотворчества.

Указ не предусматривает внесения каких-либо изменений в закон «О правовом положении иностранных граждан в РФ», а имеет в виду проведение однократной акции, направленной на урегулирование фактической ситуации в отношении конкретной категории лиц, сложившейся до принятия нового Закона.

Такие одноразовые акции («программы легализации» или натурализации) параллельно с ужесточением иммиграционной политики в целом за последние десятилетия проводились во многих странах (Франция – 1981 г.; США – 1987 г.; Греция – 1998 г.; Италия – 1990 г. и 1998 г.; Бельгия – 2000 г.) и рассматривались как дополнительное и эффективное средство борьбы с нелегальной миграцией.

Сюда же относится вопрос о другой группе мигрантов (нелегальных, в отличие от граждан бывшего СССР, в точном смысле этого слова) – о гражданах Афганистана, оказавшихся на территории РФ в положении беженцев после падения режима Наджибулы и прихода к власти Северного альянса. Лишь единицам из этой многочисленной группы были предоставлены статус беженца или временное убежище. Отсутствие какого бы то ни было статуса закрывает для них возможность устроиться на работу, получить медицинскую и социальную помощь и таким образом найти свое место в обществе. При этом очевидно, что в ближайшее время они не вернутся на родину, поскольку сейчас у власти в Афганистане находятся представители сил, от которых они вынуждены были бежать.

Эта болезненная проблема существует и обсуждается много лет, однако ни разу не было предложено ее рациональное решение.

Таким решением могла бы стать программа легализации, предназначенная специально для этой группы нелегалов, которая предоставила бы таким лицам возможность получения разрешения на временное проживание в индивидуальном порядке.

Другой круг проблем, также связанных с определением правового положения граждан бывшего СССР, связан с приобретением ими российского гражданства.

Прежде всего необходимо внести ясность в вопрос о гражданстве лиц, прибывших на территорию РФ до вступления в силу Закона «О гражданстве РФ» 1991 г., т.е. до февраля 1992 г. Большую часть этой категории составили лица, вынужденные покинуть прежнее место проживания в результате межнациональных конфликтов в период, предшествовавший распаду СССР. В соответствии с Законом, они имели право приобрести российское гражданство в порядке признания, однако на практике сталкивались с массовыми отказами органов внутренних дел выдать им соответствующие документы, поскольку не имели документального подтверждения постоянной прописки по новому месту проживания на день вступления Закона в силу. Отказы эти были признаны незаконными: еще до принятия прежнего Закона «О гражданстве РФ» Комитет конституционного надзора СССР дважды (26.10.90 г. и 11.10.91 г.) рассматривал вопрос о свободе выбора места жительства и прописке и признал, что институт прописки противоречит Конституции СССР и его международным обязательствам. Таким образом, к моменту принятия Закона 1991 г. понятие постоянного проживания в праве СССР не совпадало с понятием постоянной прописки. Однако из-за таких незаконных отказов к концу 2001 г. только менее половины лиц, принадлежащих к данной категории, смогли приобрести российское гражданство (по сведениям Комиссии по вопросам гражданства при Президенте РФ). 

В новом ФЗ «О гражданстве РФ» признание как способ приобретения гражданства отсутствует, что значительно осложнило правовое положение указанных лиц. Хотя в последнее время судебная власть (по крайней мере, на уровне Верховного Суда РФ) признает людей данной категории российскими гражданами, такой способ определения их правового положения крайне затруднителен из-за длительности судебного рассмотрения и недостаточной правовой грамотности населения. К тому же соответствующие затраты – моральные (людей) и материальные (государства) – будут явно избыточны.

В полной мере и окончательно проблема может быть решена только после издания Президентом РФ Указа, в соответствии с которым за гражданами СССР, прибывшими в Российскую Федерацию до вступления в силу Закона «О гражданстве РФ» 1991 г. и продолжающими проживать на ее территории в настоящее время, признается российское гражданство, если в течение 6 месяцев после вступления Указа в силу они не заявят о своем нежелании состоять в российском гражданстве.

Еще одну проблему МВД создало, так сказать, своими руками. С января 2002 г. оно, по собственной инициативе, прекратило прием документов на приобретение гражданства, а в марте разослало подчиненным органам циркулярные письма о переоформлении уже поданных документов на приобретение гражданства с обязательным представлением заявителем вида на жительство, «независимо от даты их оформления или поступления». Эти циркуляры не были ни опубликованы, ни зарегистрированы в Минюсте.

В этих письмах паспортно-визовая служба (ПВС) МВД РФ ссылается на «изменившиеся требования» к оформлению документов. Но эти изменившиеся требования не установлены нормативным актом, а изложены в приложении к протоколу заседания Комиссии по гражданству от 29.01.01 г. и не имеют обязательного характера, поскольку, в соответствии с Положением об этой Комиссии, она является совещательным органом и не располагает компетенцией по изменению содержания нормативных актов либо по ограничительному или расширительному их толкованию.

Таким образом, и Комиссия по вопросам гражданства при Президенте, и ПВС вышли за пределы своей компетенции и указанные распоряжения этих органов не влекут правовых последствий как не вступившие в силу. 

Поэтому им необходимо отказаться от этой незаконной практики и восстановить нарушенные права тех, кому было отказано в приеме документов, и тех, чьи документы были возвращены для дооформления, тем самым обеспечив рассмотрение принятых документов в соответствии с требованиями, установленными действовавшими в этот период Законом 1991 г. и Положением о рассмотрении вопросов гражданства. 

Надо отметить, что и в этом случае судебная практика показывает правомерность именно такого правового подхода, о чем свидетельствуют выигранные судебные дела.

Последняя проблема, на которую мне хотелось бы обратить внимание, – это получение и замена паспортов гражданам России, постоянно проживавшим в Чеченской Республике, но покинувшим ее безвозвратно или на неопределенный срок в связи с военными действиями. Большинство из них не имеют постоянного жилья, но зарегистрированы по месту жительства в Чеченской Республике. В связи с этим органы ПВС по месту их пребывания отказывают им в выдаче паспортов. Нам известны случаи, когда люди, поехавшие за паспортами, возвратились калеками. Что же касается пожилых людей, то для них просто невозможно подобное путешествие. Более того, при наличии принятого решения о выплате им компенсации, согласно Постановлению Правительства РФ от 30 апреля 1997 г. № 510, их не снимают с регистрации по месту жительства в ЧР, что лишает их возможности получить уже принадлежащие им деньги. По неизвестной причине совместный приказ ФМС и МВД от февраля/марта 1998 г. не отменен, но объявлен прекратившим свое действие.

ПВС и МВД следует изменить свою позицию по данной проблеме, учитывая, в частности, положительную практику ее решения в судебном порядке.

Приложение к Постановлению Правительства РФ от 1 ноября 2002 г. N 790

Распределение квоты на выдачу иностранным гражданам и лицам без гражданства

разрешений на временное проживание в РФ на 2003 год по субъектам РФ

Центральный федеральный округ – количество разрешений – всего 146 375, в том числе: Белгородская область –5000; Брянская область – 4500; Владимирская область – 2500; Воронежская область – 1000; Ивановская область – 500; Калужская область – 4000; Костромская область – 500; Курская область – 2500; Липецкая область – 1500; Московская область – 550; Орловская область – 1325; Рязанская область – 6000; Смоленская область – 3000; Тамбовская область – 6500; Тверская область – 8000; Тульская область – 9000; Ярославская область – 0; город Москва – 90 000; Северо-Западный федеральный округ – всего 71495, в том числе: Республика Карелия – 200; Республика Коми – 2145; Архангельская область – 800; Вологодская область – 500; Калининградская область – 48000; Ленинградская область – 6500; Мурманская область – 3000; Новгородская область – 7000; Псковская область – 2300; город Санкт-Петербург – 1000; Ненецкий автономный округ – 50; Южный федеральный округ – всего 9100, в том числе: Республика Адыгея – 500; Республика Дагестан – 200; Республика Ингушетия – 300; Кабардино-Балкарская Республика – 100; Республика Калмыкия – 0; Карачаево-Черкесская Республика – 500; Республика Северная Осетия–Алания – 100; Чеченская Республика – 0; Краснодарский край – 500; Ставропольский край – 1000; Астраханская область – 200; Волгоградская область – 2500; Ростовская область – 3200; Приволжский федеральный округ – всего 74230, в том числе: Республика Башкортостан – 20000; Республика Мордовия – 2000; Республика Марий Эл – 450; Республика Татарстан – 3000; Удмуртская Республика – 500; Чувашская Республика – 5800; Кировская область – 50; Нижегородская область – 2000; Оренбургская область – 30000; Пензенская область – 250; Пермская область – 1000; Самарская область – 6000; Саратовская область – 200; Ульяновская область – 2980; Коми-Пермяцкий автономный округ – 0; Уральский федеральный округ – всего 63125, в том числе: Курганская область – 125; Свердловская область – 20000; Тюменская область – 8000; Челябинская область – 4000; Ханты-Мансийский автономный округ – 1000; Ямало-Ненецкий автономный округ – 30000; Сибирский федеральный округ – всего 52950, в том числе: Республика Алтай – 100; Республика Бурятия – 2000; Республика Тыва – 200; Республика Хакасия – 2130; Алтайский край – 3000; Красноярский край – 12000; Иркутская область – 3000; Кемеровская область – 100; Новосибирская область – 2500; Омская область – 24000; Томская область – 2000; Читинская область – 500; Агинский Бурятский автономный округ – 500; Таймырский (Долгано-Ненецкий) автономный округ – 500; Усть-Ордынский Бурятский автономный округ 300; Эвенкийский автономный округ – 120; Дальневосточный федеральный округ – всего 21805, в том числе: Республика Саха (Якутия) – 5000; Приморский край – 300; Хабаровский край – 100; Амурская область – 100; Камчатская область – 150; Корякский автономный округ – 400; Магаданская область – 250; Сахалинская область – 7945; Еврейская автономная область – 1260; Чукотский автономный округ – 6300. 

Источник: Российская газета», № 215, 13.11.2002. Принят в соответствии с Федеральным законом от 25.07.2002 № 115-ФЗ.

Сорок девятый выпуск

Публикуется в сокращении

Тема выпуска: Нравственность – предвыборная лошадка

Похоже, одним из немногих, если не единственным благополучным результатом завершившейся осенней сессии стало отклонение поправок о половых квотах, обсуждавшихся при рассмотрении новой редакции закона о выборах депутатов. 

Скандал, происшедший в Думе под самый занавес года, несмотря на анекдотический сюжет, заслуживает серьезного отношения. Это свидетельство еще одной существенной характеристики Думы в ее наступающий предвыборный год – обострения трусливого и легковесного популизма. Трусливого – потому что даже, казалось, все понимающие депутаты поверяют каждый свой предвыборный шаг неусыпным контролем некого среднего, а потому до крайности бессмысленного избирателя, и боятся нажать (или не нажать) кнопку там, где за три года до выборов поступили бы по разумению. В сочетании с полной подчиненностью законодательной власти Кремлю это усложненное состояние палаты приводит к тому, что, поддерживая все непопулярные социальные предложения Правительства, депутаты одновременно пытаются «восстанавливать авторитет» за счет вредных, рассчитанных на поверхностное одобрение инициатив. На этом коньке давно уже скачет Народная партия Г. Райкова (фракция «Народный депутат»), идеология которой начинается смертной казнью и кончается борьбой с педерастией. Хорошо, если эти усилия не вписываются в замыслы исполнительной власти. Хуже, когда низменные инстинкты депутатов созвучны интересам тех или иных ведомств, готовых побороться в Правительстве за сомнительные предложения. 

Думские дамы, избранные по одномандатным округам или рассчитывающие пройти в них на предстоящих через год выборах, не придумали ничего оригинального. Оседлав благодарную тему защиты нравственности, они внесли два во многом схожих законопроекта о изменениях и дополнениях УК под впечатляющими подзаголовками «об усилении уголовной ответственности за нравственное растление, сексуальное совращение и эксплуатацию несовершеннолетних» (один) и «о расширении правовых гарантий защиты несовершеннолетних от любых форм сексуальных посягательств» (другой). 

Первый был предложен командой во главе с председателем Комитета по делам женщин, семьи и молодежи С. Горячевой, изгнанной из КПРФ из-за отказа выполнить решение партии о сложении полномочий председателя этого Комитета (фракция протестовала против лишения ряда ключевых комитетов). Ее соавторы – проповедник смертной казни за наркотики В. Лекарева (СПС), З. Воронцова (КПРФ), Н. Останина (Агропромышленная группа), Т. Яковлева («Единство»), Ф. Зиятдинова («Регионы России») и примкнувшие к ним Н. Герасименко и В. Зубов («Народный депутат»), А. Гуров («Единство»), М. Рокицкий («Регионы России»), а также члены возглавляемого С. Горячевой комитета Е. Костерин и В. Рашкин (КПРФ). Проект был внесен еще в 2001 г., но в столь непотребном, с правовой точки зрения, виде, что авторы согласились-таки, по предложению Комитета по законодательству на некоторую переработку и сокращение своего текста. 

К тому времени созрела аналогичная инициатива еще одной озабоченной нравственностью высокопоставленной депутатки Л. Слиски («Единство»). В ее чисто женский авторский коллектив вошли А. Романчук (КПРФ), А. Буратаева («Единство») и уже отметившиеся в горячевской группе В. Лекарева и Т. Яковлева. Появление дублирующей версии объяснялось двумя причинами: во-первых, шансами на будущих выборах самой Л. Слиски, имеющей в Кремле недоброжелателей, во-вторых, желанием кремлевских кукловодов осадить С. Горячеву, хотя и выбывшую из компартии, но вынужденную играть роль «истинной коммунистки», пострадавшей от партийных функционеров, а значит, остающуюся чужой. Да и фракция «Единство», обойденная Г. Райковым с его мужеложством, нуждалась в броском проекте. 

Однако 27 июня был принят в первом чтении законопроект С. Горячевой, – ко времени внесения проекта Л. Слиски на горячевский проект уже поступил положительный правительственный отзыв. В свою очередь Комитет по законодательству, все члены которого понимали бессмысленность и вредность обоих проектов, сумел, еще до первого чтения, добиться некоторого сокращения горячевского текста и рассчитывал, что в процессе подготовки ко второму этот проект с меньшими усилиями может быть превращен во что-то хоть мало-мальски удобоваримое. Противостоять «законам о сексе» при имеющемся положительном правительственном заключении Комитет счел бессмысленным.

Прежде чем перейти к разбору проекта С. Горячевой в том виде, каким он был принят в первом чтении (это актуально, потому что предновогодний сыр-бор разгорелся из-за стремления авторов сохранить свое творение в неприкосновенности), отметим, что действующая редакция соответствующих статей УК вовсе не является идеальной. Так, несомненно, должно быть указано, что субъектом изнасилования по ст.ст. 131 и 132 заведомо несовершеннолетней (несовершеннолетнего) может являться лишь лицо, достигшее 18-летнего возраста. Такое же дополнение следует внести в ст. 135 (развратные действия) – в существующем виде ответственности, до 3 лет лишения свободы, подлежат 16-летние за сексуальные игры (без половых сношений) с 14-летними. Между тем, ст. 134 (половое сношение, мужеложство или лесбиянство с лицом, заведомо не достигшим 14-летнего возраста) действует сегодня лишь в отношении совершеннолетних. 

Отдельно следует рассматривать тему недостаточности УК в части дополнительной криминализации изготовления порнографической продукции с использованием образов несовершеннолетних, особенно – не достигших 14 лет. Специальных норм, карающих за такие действия, в УК действительно нет. И это единственная точка, где предлагаемое группами С. Горячевой и Л. Слиски ужесточение уместно обсуждать. Привлечение к ответственности за детский порнобизнес возможно сегодня только по общей норме ст. 242 (незаконное распространение порнографических материалов или предметов) в совокупности со ст. 135 (развратные действия). Обе статьи – небольшой тяжести, максимальное наказание – 3 года.

Но там, где, в лучшем случае, достаточно было ввести ч. 2 в ст. 242 либо, если угодно, отдельную статью за детскую порнографию, где необходимо было еще два-три небольших дополнения, разросся безумный многостраничный документ. Центральным моментом в нем, за который С. Горячева и К( решили биться до конца, стало повышение возраста допустимого добровольного согласия лица на сексуальные контакты (по ст.ст. 134 и 135) с 14 до 16 лет. 

Удивительно, что сама же С. Горячева усовершенствовала недавно – и вполне, надо сказать, разумно – ст. 13 Семейного кодекса, унифицировав порядок заключения ранних браков в случаях, когда один или оба брачующихся не достигли 16 лет. Хотя Совет Федерации, разыграв комедию, новую редакцию отклонил, и сейчас работает согласительная комиссия, Семейный кодекс и в действующем виде допускает заключение брака до достижения 16 лет в порядке, определяемом законами субъектов Федерации. Таким образом, настаивая на уголовной ответственности за половые сношения лица, достигшего 18 лет, с лицом, не достигшим 16, и при этом разрешая соответствующие браки при исключительных обстоятельствах (рождение ребенка, беременность), авторы поправок в УК попадают в замкнутый круг: посещение такой парой ЗАГСа оборачивается явкой с повинной.

С. Горячева полагает, что выйти из столь интересного положения позволяет вводимое ею примечание к ст.ст. 134 и 135, согласно которому действие этих статей «не распространяется на лиц, состоящих в зарегистрированном браке с потерпевшими на момент возбуждения уголовного дела по признакам составов преступлений, предусмотренных этими статьями». Предлагаемое примечание действительно решает проблемы, но только тех «преступников», которые успеют вступить в «зарегистрированный брак» с «потерпевшими» до вступления в силу горячевских поправок. 

При этом до 5 лет лишения свободы полагается по проекту за однократное совершение полового сношения. Те же действия, совершенные «неоднократно», влекут повышенную ответственность – до 8 лет лишения свободы. Добавим к этому лишение свободы на срок до 6 лет за неоднократно совершенные развратные действия 18-летнего с 15-летней (развратные действия, согласно различным комментариям к УК, это и прикосновения к половым органам, и «грубые натуралистические рассказы на сексуальную тему»). Таким образом, сочетание этих «преступлений» – тяжкого по 134-й и средней тяжести по 135-й – влечет, следуя правилу частичного или полного сложения наказаний (ст. 69 УК), до 14 лет лишения свободы! А так как по жизни «развратные действия» сопутствуют половым сношениям, добрый десяток лет «за разврат» может быть обеспечен. 

У нас нет статистики по ст. 119 УК РСФСР – с 1961 по 1997 г.г. фиксированного возраста полового согласия не было установлено. Наказуемым считалось половое сношение с лицом, не достигшим половой зрелости. 

Появившийся в УК РФ, вступившем в силу с 1 января 1997 г., 16-летний возраст добровольного согласия сразу же был воспринят правоприменителем (в первую очередь судами) как избыточный. По предложению Верховного Суда при первой же возможности, Федеральным законом от 25 июня 1998 г., этот рубеж был снижен до 14 лет. Это соответствовало и Семейному кодексу, и общеевропейским тенденциям. Надо сказать, что депутаты, заседавшие и в прошлой Думе, и ныне горячо выступающие «против растления», не возражали тогда против снижения планки согласия. 

Из всего этого следует, что сам сюжет, за исключением разве что надругательств над малолетними, вообще относится к сфере психологической, медицинской, моральной, этноконфессиональной, но не уголовно-правовой. Тем более что речь идет не о сексуальных взаимоотношениях как таковых (против половых сношений со сверстниками ни действующий УК, ни проекты Горячевой-Слиски, в отличие от УК РСФСР, ничего не имеют), а лишь о разнице в возрасте. Мальчики, как известно, взрослеют медленнее. Отношения 18-летнего с 15-летней могут как угодно осуждаться, но ничего противоестественного в них нет. 

Авторы проекта утверждают, что целятся не в 18-летних юношей, а в седеющих развратников. Допустим. Только из их проектов никак этого не следует. Комитет по законодательству единогласно отверг повышение возраста согласия и рекомендовал поддержать поправки Правительства, депутатов А. Баранникова, С. Ковалева и Б. Надеждина (СПС) о сохранении ныне обозначенной в УК возрастной позиции. 

Также в принятом в первом чтении проекте предлагалось увеличить санкции и ввести усиливающие наказание специальные признаки по большинству половых преступлений и преступлений против несовершеннолетних. Так, по ст. 133 за понуждение к действиям сексуального характера, один год заменялся двумя годами, а за квалифицированные составы (в отношении двух или более лиц, заведомо несовершеннолетнего, группой лиц по предварительному сговору или организованной группой) – до 5 лет. При этом по замыслу авторов следовало наказывать на такой срок и несовершеннолетних, понуждающих своих ровесников. Комитет согласился по этой статье лишь с дополнительной ответственностью за действия в отношении несовершеннолетних, со сроком наказания до 3 лет. 

Расширение диапазона «половых» статей УК, и особенно направленных якобы на защиту детей, недопустимо еще и по причине травмирующей процедуры их расследования. УПК не дает потерпевшему права уклоняться от следственных действий, экспертиз, допросов. Таким образом, дети, пострадавшие от чьих-либо домогательств (в действительности либо являющиеся пострадавшими в глазах их родителей, должностных дядь и теть), обрекаются на большие страдания.

Также безграмотна и вредна новая статья горячевского проекта, дополняющая кодекс ответственностью за «распространение порнографических материалов или предметов среди несовершеннолетних». При этом к порнографическим «невзначай» приравниваются «иные материалы или предметы, способствующие половому возбуждению потерпевших». Не только за распространение и рекламирование, но и за демонстрацию таких «материалов и предметов» впечатывается до 5 лет. Если же такая деятельность совершается «неоднократно», «с использованием средств массовой информации или телекоммуникационных сетей», а равно «педагогом или иным лицом, на которое законом возложены обязанности по воспитанию несовершеннолетнего», то преступление становится тяжким, влечет конфискацию имущества и до 6 лет лишения свободы. Неясен и круг лиц, подпадающих под квалифицированную ответственность за публичное распространение порнографии и приравненной к ней «недопорнографии». СМИ и Интернет не закрыты для доступа несовершеннолетних.

Бессмысленно раздуты в проекте С. Горячевой ст.ст. 240 и 241 (вовлечение в занятие проституцией и организация или содержание притонов для занятия проституцией). Отказываясь от понятия притона, предлагается считать тяжким преступлением любое неоднократное предоставление или даже содержание помещения в целях занятия проституцией. Проституция, как известно, может быть как постоянным, так и нерегулярным видом деятельности. Следовательно, если некто дважды предоставит свою квартиру для нерегулярной проституции (при этом не обязательно в корыстных целях), столь опасного преступника следует изолировать на 6 лет (для сравнения: за грабеж полагается до 4 лет). Единственное, с чем Комитет по законодательству смог согласиться, это ужесточение санкции за использование проституции несовершеннолетних, хотя и это дополнение избыточно. Такое деяние может квалифицироваться по совокупности ст.ст. 240 (или 241) и 151 в их действующей редакции. 

Бесхитростно разрешается авторами проекта проблема защиты несовершеннолетних от вовлечения их в совершение преступлений (ст. 150).

Не менее оригинальна идея сажать нищих за вовлечение в «бродяжничество и попрошайничество» собственных детей, и тоже на срок до 6 лет. Надо сказать, что и в действующей редакции ст. 151 несет отпечаток английских законов против нищих XVII века, пропущенных через социалистическое правосознание. Статья за бродяжничество есть одновременно ответственность того, кто таким образом пользуется свободой передвижения, и того, кто пользуется этой свободой вынужденно, будучи бездомным.

В действующей редакции это хотя бы преступление средней тяжести. С. Горячева считает его тяжким. Если с матерью скитается один ребенок, сажать ее следует на срок до 6 лет, а если два или три – то до 8 лет.

Единственная, как уже отмечено выше, новация, достойная позитивного внимания – дополнение кодекса отдельной ст. 242-1 «Изготовление и оборот материалов или предметов с порнографическим изображением несовершеннолетних». Конечно, предложенная в первом чтении редакция была весьма несовершенной, а примечание, раскрывающее понятие «порнографическое изображение несовершеннолетнего», избыточным и неточным. При этом оставить ее можно было, лишь исключив из диспозиции ответственность за хранение детской порнографии и перемещение таких изображений через государственную границу. 

Понять, о чем вообще идет речь в предлагаемой статье, нельзя. Если бы, глядя на фотографию, можно было бы с достоверностью утверждать, что изображено лицо, не достигшее 18 лет. Это легко, когда перед вами ребенок. Но когда вы храните изображение обнаженной 17-летней, ознакомиться с данными о ее возрасте вам придется, не без удивления, в отделении милиции.

Поправки к законопроекту, поступившие ко второму чтению, делились на две группы. Поправки Правительства, В. Баранникова, С. Ковалева, Б. Надеждина исключали из текста все вышеперечисленные благоглупости, оставляя минимально допустимое (если угодно – необходимое) число изменений и дополнений. С этими поправками Комитет согласился (хотя часть предложений С. Ковалева, в том числе об исключении упоминания попрошайничества, была отвергнута – убрать соглашались лишь бродяжничество). 

Вторая группа – поправки идеологов антипедофильства С. Горячевой и Л. Слиски. Если первая настаивала на нескольких ужесточающих поправках и была бы, наверное, довольна, если бы Комитет сохранил заветный 16-летний возраст согласия и прочие «концептуальные положения», то амбиции второй простирались дальше. Разбив собственный законопроект на куски, группа Л. Слиски внесла его в виде поправок. Было там и определение «мероприятий сексуального характера», и ответственность за демонстрацию «поз, возбуждающих или направленных на возбуждение сексуального влечения» (за исключением, правда, поз, «обладающих научной, культурной или художественной ценностью»), и «привлечение несовершеннолетнего к приобретению и хранению порнографической продукции», и превращение в уголовников родителей, допускающих «грубое, пренебрежительное обращение с несовершеннолетним», и новая ст. 242-2, карающая «за распространение продукции, пропагандирующей насилие, жестокость и иные антиобщественные деяния». Так, например, за один случай предложения несовершеннолетнему, не достигшему 16 лет, чего-нибудь порнографического, Л. Слиска предлагала «от 8 до 15 лет с конфискацией имущества и лишением права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью на срок от 7 до 10 лет». 

Между тем, даже предложенное Комитетом по законодательству ко второму чтению представляло собой значительное и вряд ли оправданное ужесточение УК. Так, помимо ряда сохраненных (хотя и исправленных) новелл первого чтения, поправками В. Баранникова, одобренными Комитетом, предлагалось криминализовать любое вовлечение в проституцию (что не предусматривалось проектом С. Горячевой). И это новшество, способное породить милицейские злоупотребления, и ряд других положений проекта, остающихся в редакции Комитета, вынуждает к негативной оценке и этого, облегченного, варианта. 

Видя, что запахло скандалом, Комитет попытался представить проект на второе чтение в 20-х числах декабря. Но было уже поздно. С. Горячева заявила, что «концепция законопроекта, принятого 27 июня Госдумой в первом чтении, в результате келейной чистки изменена в пользу растлителей детей». Л. Слиска дошла до Президента, якобы поддерживающего ее на сексуальном фронте. 25 декабря подавляющим большинством голосов, при четырех против, Дума приняла постановление «О порядке подготовки к рассмотрению во втором и третьем чтениях проекта ФЗ № 108017-3 «О внесении изменений и дополнений в Уголовный кодекс РФ». Этим постановлением профильный Комитет отстранялся от дальнейшей работы над проектом, фактически аннулировалась подготовленная им редакция второго чтения. Законопроект «и все поправки, поступившие к указанному проекту Федерального закона» передавались в специально образованную Комиссию во главе с Л. Слиской.

Состав Комиссии пока не определен. Постановлением предусмотрено, что в нее будут входить депутаты от фракций и депутатских групп в соответствии с принципом пропорционального представительства, а также по одному представителю от комитетов по законодательству и по делам женщин, семьи и молодежи.

То, что изваяет теперь специальная комиссия Госдумы, может стать лишь дополнительным инструментом карательной политики. 

Остается надеяться, что хотя бы это начинание завершится провалом. Все-таки поправки Правительства были на сей раз созвучны оценкам правозащитников. В противном случае мы получим воскрешенную ст. 1001 Уложения о наказаниях Российской империи, запрещавшую порнографию и оскорбление нравственности. По этой статье было пущено под нож множество произведений, почитаемых ныне классикой. Широко использовалась тогда и ст. 128 того же Уложения – неуважение к верховной власти. Разобравшись с нравственностью, вспомнят и о ней.

О работе Государственной Думы в декабре 2002 г.

(11 – 25 декабря)

11 декабря возвращены к процедуре первого чтения и отклонены проекты ФЗ «О перечне оснований, наличие которых препятствует занятию педагогической деятельностью в образовательных учреждениях» и «О внесении дополнения в ст. 10 Закона РСФСР «О милиции», внесенные Правительством и принятые 13 ноября 1998 г. в первом чтении. Проектами предусматривалось определение, на уровне закона, перечня заболеваний, наличие которых не дает права работать преподавателем, а также перечень статей УК, наличие судимости за которые влечет запрет на педагогическую деятельность. Поправки к закону «О милиции» обязывали органы внутренних дел предоставлять информацию о судимости по запросам образовательных учреждений.

11 декабря по результатам повторного рассмотрения во втором чтении отклонен и снят с рассмотрения проект Федерального конституционного закона «О внесении изменений и дополнения в ст. 7 Федерального конституционного закона «О Правительстве РФ», внесенный депутатом А. Климовым («Регионы России»). В первоначальной редакции проекта предполагалось установить для кандидата на должность председателя Правительства следующие требования: обязательное наличие гражданства РФ, возрастное ограничение (не моложе 35 лет) и ценз оседлости (проживание в РФ не менее 10 лет). Ко второму чтению два последних условия были исключены, а вместо них, после принятия поправки депутата О. Уткина («Единство»), появился запрет на занятие такой должности лицом, имеющим, кроме российского, гражданство другого государства.

11 декабря принят во втором чтении проект ФЗ «О государственном языке РФ», внесенный большой группой депутатов. Задача проекта – обозначение сферы применения русского языка как государственного. Как и следовало ожидать, список областей применения, включающий те, где использование общегосударственного языка, несомненно, обязательно, 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 форм собственности должна сопровождаться только русской, государственной речью. Также невозможно объяснить, почему взаимоотношения всех организаций и граждан, а также иностранцев, должны осуществляться только по-русски, если юридическое и физическое лица согласны общаться на ином, удобном им языке. Столь же неправомерно обязательное использование русского языка в рекламе: в конце концов, рекламодатель вправе выстраивать свой бизнес в расчете на своего покупателя, который может не быть русскоговорящим. 

Абсурден и патриотический запрет на использование в русском языке как государственном «иностранных слов при наличии общеупотребительных аналогов в русском языке». 

11 декабря в первом чтении и в целом принят ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «О введение в действие Уголовно-процессуального кодекса РФ», изменяющий порядок введения суда присяжных в различных регионах. В результате суд присяжных должен появится в Москве не с 1 января, а с 1 июля 2003 г., а в Петербурге – с 1 января 2004 г. 31 декабря закон был официально опубликован.

15 декабря принят во втором и третьем чтениях ФЗ «О внесении изменений и дополнений в ФЗ «О порядке выезда из РФ и въезда в РФ», внесенный депутатом Н. Овчинниковым («Народный депутат»). Проект был принят в первом чтении 15 ноября. 

Ко второму чтению сохранены все ограничительные нововведения, включая институт признания «нежелательности пребывания (проживания) иностранного гражданина на территории РФ». При этом во втором чтении добавлено, что порядок принятия решений о нежелательности и перечень органов исполнительной власти, уполномоченных принимать такие решения, устанавливается Правительством. 

Из многочисленных полицейских мер, которыми начинен теперь закон о выезде и въезде, ко второму чтению исключено лишь драконовское ограничение срока непрерывного пребывания иностранного гражданина на территории России по многократной визе (первоначально предлагалось установить 6-месячное ограничение). 

Поправки С. Ковалева и Б. Надеждина (СПС) о праве на судебное обжалование решений о признании нежелательным, отклонены. Также отклонена поправка о возможности административного пересмотра решения о нежелательности, т.е. о возможности отмены, по истечении времени или ввиду изменившихся обстоятельств, императивного запрета иностранцу, объявленному однажды нежелательным, въезда в Россию. 

15 декабря принят во втором чтении, а 20 декабря – в третьем ФЗ «О Государственной автоматизированной системе РФ «Выборы», внесенный Правительством, принятый в первом чтении 30 октября.

Высказанные там замечания полностью сохраняют силу: внесенный Правительством текст во всех принципиальных положениях оставлен Комитетом по госстроительству и Думой, отклонившей все вынесенные на отдельное голосование поправки, без изменения.

В результате: сохранено положение о возможности использования ГАС «Выборы» для иных, не связанных с выборами и референдумом и непоименованных в законе целей, в том числе на основании ведомственных решений ЦИК; не определено, какие персональные данные могут вводиться в систему, чем допускается ее использование в целях накопления любой информации о гражданах; не обеспечен общественный контроль за процессом использования ГАС «Выборы» – поправка А. Баранникова (СПС) о формировании групп контроля на основе предложений общественных объединений отклонена. Ввод данных в систему и контроль за этим будут осуществлять сами избирательные комиссии, включая всемогущую ЦИК, контролирующие, таким образом, сами себя. 

18 декабря принято постановление о создании специальной комиссии по принятому Думой в третьем чтении 1 ноября и отклоненному Президентом ФЗ «О внесении изменений в ст. 4 Закона РФ «О средствах массовой информации» и в ст. 15 ФЗ «О борьбе с терроризмом».

Специальные комиссии создаются для разрешения разногласий между Президентом и Думой в случае отклонения закона (при отклонении Советом Федерации создается согласительная комиссия). 

Наложив «вето» на избыточный, в смысле идеологической цензуры, закон (все необходимое для цензуры было благополучно принято и подписано еще летом, когда принимался закон об экстремизме), Президент убил двух зайцев. С одной стороны, продемонстрировал трогательную заботу о свободе слова. С другой – заставил носителей этой «свободы» приползти на брюхе, публично покаяться и взять почетное обязательство идти и впредь не грешить. Не злоупотреблять, то есть, свободой слова. 

18 декабря отклонен проект постановления Госдумы «Об обращении Государственной Думы «К Президенту РФ о дальнейшем реформировании уголовно-исполнительной системы», внесенный депутатом В. Илюхиным (КПРФ). 

Суть предложения в выводе системы исполнения наказаний (ГУИН) из Минюста с превращением ее в самостоятельный федеральный орган. Хотя предложение поддержано не было, опытный В. Илюхин вряд ли выступил «с кондачка». Судя по всему, тюремное ведомство ведет свою игру, а являющийся ныне заместителем министра юстиции глава пенитенциарной службы Ю. Калинин запустил пробный шар, обкатывая идею самостоятельности ГУИН. 

20 декабря принят во втором чтении, а 24 декабря – в третьем ФЗ «О выборах Президента РФ», внесенный Президентом. Существенных изменений ко второму чтению проект не претерпел. Предельная сумма расходов из избирательного фонда увеличена со 150 до 250 млн. руб. 

Принята поправка С. Ковалева об исключении подобострастной записи, позволяющей действующему Президенту, идущему на новые выборы, предоставлять документы на регистрацию в качестве кандидата через доверенных лиц (дескать, не царское это дело), тогда как все остальные претенденты обязаны лично являться в комиссию. 

Однако это несущественно в сравнении с сохранением грубого неравенства кандидатов выдвинутых, с одной стороны, партиями и блоками, представленными в Госдуме, с другой – другими политическими партиями, а также в порядке самовыдвижения. Такое неравенство, безусловно, концептуально. Одни собирают два миллиона подписей, другие, прошедшие в Думу, этого не делают. При этом размер избирательного фонда одинаковый и у собирающих, и у не собирающих подписи, вследствие чего одни тратят деньги на подписи, другие – на агитацию. Несмотря на столь вопиющее различие условий, в ст. 33 цинично заявляется о равенстве прав политических партий, избирательных блоков на выборах Президента.

20 декабря принят ФЗ «О ратификации Шанхайской конвенции о борьбе с терроризмом, сепаратизмом и экстремизмом».

Шанхайская организация сотрудничества включает Китай, Россию, Казахстан, Киргизию, Таджикистан и Узбекистан. Шанхайская конвенция – первый документ «шестерки» – подписана президентами государств 15 июня 2001 г.

Данное полицейское соглашение ставит Россию в ряду государств, грубо нарушающих права человека, практикующих политические преследования, в том числе под вывеской борьбы с терроризмом, сепаратизмом и экстремизмом.

24 декабря принят во втором чтении проект ФЗ «О внесении изменений и дополнений в Закон РФ «О реабилитации жертв политических репрессий», внесенный депутатами В. Аверченко («Народный депутат»), В. Рязанским (ОВР), П. Медведевым (ОВР), В. Лысенко («Регионы России»).

Проект направлен на присвоение статуса репрессированных, взамен статуса пострадавших от политических репрессий, детям, оставшимся в несовершеннолетнем возрасте без попечения родителей, если эти родители были репрессированы по политическим мотивам. Эти изменения обусловлены требованиями Конституционного Суда (постановление от 23 мая 1995 г. и определение от 18 апреля 2000 г.). 

Поправка депутатов В. Лысенко («Регионы России») и В. Похмелкина (независимый) об отнесении к категории репрессированных детей «лиц, расстрелянных или умерших в местах лишения свободы и реабилитированных посмертно», рекомендованная Комитетом по труду и социальной политике к отклонению, была вынесена В. Похмелкиным на отдельное голосование, но не поддержана палатой. Речь в поправке шла о нескольких тысячах доживших до XXI века людей, лишившихся родителей в совершеннолетнем возрасте. Поскольку Конституционный Суд таким детям прямо ничего не прописал, «необоснованно» расширять число репрессированных Дума не захотела. 

24 декабря отклонены в первом чтении проекты ФЗ «О внесении изменений и дополнения в ст. 11 ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ», внесенные Самарской Губернской Думой и Саратовской областной Думой. 

В проектах депутату представительного (законодательного) органа субъекта РФ предлагалось руководствоваться в своей деятельности не только Конституцией и законами, но и наказами избирателей.

24 декабря отклонены в первом чтении проекты ФЗ «О внесении изменений в ст. 13 ФЗ «О принципах и порядке разграничения предметов ведения и полномочий между органами государственной власти РФ и органами государственной власти субъектов РФ», внесенные Курганской областной Думой, Сахалинской областной Думой, Государственной Думой Астраханской области и Липецким областным Советом депутатов. 

Уточнение, предложенное четырьмя представительными органами, касается увеличения сроков представления органами государственной власти субъектов РФ в Госдуму отзывов на законопроекты, внесенные по предметам совместного ведения. Действующая редакция закона определяет 30-дневный срок представления отзывов на проекты после их внесения и рассылки, и 30-дневный – для внесения поправок к законопроекту, принятому в первом чтении.

25 декабря принят ФЗ «О ратификации Конвенции о запрещении и немедленных мерах по искоренению наихудших форм детского труда «Конвенция МОТ № 182».

Конвенция ориентирует государства на принятие эффективных законодательных и социальных мер против наихудших форм детского труда, таких как любые формы принудительных и обязательных работ, торговля наркотиками, проституция, производство порнографической продукции и порнографические представления, работы, наносящие вред их здоровью, безопасности или нравственности. Государство обязано определять и периодически уточнять перечни таких работ после консультаций с организациями трудящихся и работодателей. Ратификацию Конвенции можно только приветствовать.

25 декабря отклонен в первом чтении проект ФЗ «Об отзыве депутата Государственной Думы Федерального Собрания РФ, избранного по одномандатному избирательному округу», внесенный депутатами Е. Соломатиным и И. Лебедевым (ЛДПР) и представленный В. Жириновским. 

Спекуляции на отзыве депутатов свойственны завершающему году работы Думы, когда всем очевидно, что такой закон принят не будет, а если и будет (что маловероятно), то отозвать никого уже не успеют. К сожалению, этот сюжет используется не только В. Жириновским, но и отдельными достойными парламентариями, например О. Шеиным («Регионы России»), чей аналогичный проект включен в план работы на 2003 г. Имеется также проект депутата С. Апатенко («Единство»). 

Заметим, что победить на выборах в одномандатной округе очень трудно, но можно, тем более столь много делающему для людей, социально активному, социально мыслящему, социально чувствующему депутату, как О. Шеин. Будем надеяться, есть шанс. Но инициировать отзыв такого депутата, используя неисчерпаемые административные ресурсы и продажную прессу, намного проще. 

Блок «Армия и права человека»

Раздел 1. Законопроекты с предложениями о предоставлении отсрочек от призыва на военную службу педагогам и выпускникам сельскохозяйственных высших учебных заведений и гражданам, проходящим службу в органах внутренних дел и органах уголовно-исполнительной системы, не имеющим высшего образования

В повестку дня пленарного заседания Госдумы 20 декабря 2002 г. были включены для рассмотрения в первом чтении и на том же заседании отклонены:

1. Законопроект № 181609-3 «О внесении изменений в ст. 24 ФЗ «О воинской обязанности и военной службе» (о праве на отсрочку от призыва на военную службу для педагогических работников городских образовательных учреждений). Внесен депутатами Госдумы А. Шишловым, И. Хакамадой, А. Кокошиным, О. Смолиным, И. Мельниковым, Г. Сафаралиевым, А. Шелеховым, А. Арбатовым, Э. Воробьевым, Ф. Зиятдиновой, Н. Овчинниковым, В. Пашуто 19.02.2002 г. Профильный комитет – Комитет по обороне. Комитет по образованию и науке представил положительный отзыв на законопроект. 

2. Законопроект № 240735-3 «О внесении изменения в п. 2 ст. 24 ФЗ «О воинской обязанности и военной службе» (о праве на отсрочку от призыва на военную службу для педагогических работников городских образовательных учреждений). Внесен Государственным Советом Республики Татарстан 14.12.2001 г. Профильный комитет – Комитет по обороне. 

3. Законопроект № 162239-3 «О внесении изменения в ст. 24 ФЗ «О воинской обязанности и военной службе» (о праве на отсрочку от призыва на военную службу для педагогических работников образовательных учреждений малых городов). Внесен депутатами Госдумы В. Гальченко и В. Пекаревым 20.09.2002 г. Профильный комитет – Комитет по обороне. 

4. Законопроект № 208200-3 «О внесении дополнения и изменения в ФЗ «О воинской обязанности и военной службе» (о праве на отсрочку от призыва на военную службу на 2 года для работников сельскохозяйственных и перерабатывающих предприятий, расположенных в сельской местности). Внесен Курской областной Думой 20.05.2002 г. Профильный комитет – Комитет по обороне. 

5. Законопроект № 213774-3 «О внесении дополнения и изменения в ФЗ «О воинской обязанности и военной службе» (о праве на отсрочку от призыва на военную службу для граждан, имеющих высшее сельскохозяйственное образование и постоянно работающих по специальности в сельской местности). Внесен Белгородской областной Думой 7.06.2002 г. Профильный комитет – Комитет по обороне. 

6. Законопроект № 222543-3 «О внесении дополнений в ФЗ «О воинской обязанности и военной службе» (о праве на отсрочку от призыва на военную службу для специалистов с высшим образованием, занятых в сельскохозяйственном производстве). Внесен Тюменской областной Думой 3.07.2002 г. Профильный комитет – Комитет по обороне.

Общий комментарий к 6 предложенным законопроектам. При рассмотрении на пленарном заседании 20.12.2002 г. эти шесть законопроектов были объединены в два блока. В первый блок были включены три законопроекта о предоставлении права на отсрочку от призыва на военную службу выпускникам педагогических вузов России, во второй – выпускникам сельскохозяйственных вузов. Первый блок представлял председатель Комитета Госдумы по образованию и науке А. Шишлов, второй – депутат В. Гуков. От профильного комитета им оппонировал Е. Зеленов. 

Первые два законопроекта первого блока по существу одинаковы, но в проекте № 181609-3 изменение в ФЗ «О воинской обязанности и военной службе» сформулировано более корректно с правовой точки зрения. Третий законопроект (о предоставлении отсрочки от призыва только педагогам, работающим в малых городах) не рассматривался. Он был отозван авторами, депутатами Госдумы В. Гальченко и В. Пекаревым. Советом Госдумы этот законопроект был снят с дальнейшего рассмотрения еще 3.10.2002 г., но почему-то был включен в повестку дня 20.12.2002 г. 

Авторы законопроектов первого блока и выступающие в поддержку этих законопроектов депутаты обосновывали свои предложения следующими доводами: педагогов в школах России не хватает; государством не обеспечивается приоритетность образования, установленная ФЗ «Об образовании»; после службы в армии граждане обзаводятся семьей и хозяйством и из-за низкой зарплаты педагога (в среднем по России 1000–1600 руб. (что значительно ниже прожиточного минимума трудоспособного гражданина) не хотят работать в школах; кроме того, во многих регионах России часты задержки с выплатой зарплаты; организация военной службы по призыву, установленная общевоинским Уставом внутренней службы в Вооруженных Силах РФ, и ее большая продолжительность препятствуют закреплению полученных при обучении в педагогических вузах навыков педагогической работы по обучению и воспитанию детей и подростков; продолжается процесс старения педагогов, число уходящих на пенсию педагогов во много раз превышает число приходящих на работу в школы выпускников педагогических вузов; в 2001 г. в школах России было всего 13% мужчин-педагогов; во многих школах уроки физкультуры, труда и даже основы военной подготовки ведут педагоги-женщины; в результате мальчики не получают нужного для них воспитания и образования; в России ежегодно увеличивается число неполных семей, в которых воспитанием мальчиков заняты женщины (матери-одиночки); предоставление педагогам отсрочки от призыва на военную службу будет способствовать поступлению абитуриентов-мужчин в педагогические вузы и привлечению молодых мужчин-педагогов к работе в школах.

Предложенные на рассмотрение законопроекты второго блока – о предоставлении права на отсрочку от призыва на военную службу выпускникам сельскохозяйственных вузов – отличаются условиями предоставления этой отсрочки. Курское законодательное собрание предложило предоставлять отсрочку от призыва на военную службу только на 2 года гражданам, имеющим высшее сельскохозяйственное образование, постоянно работающим в сельскохозяйственных и перерабатывающих предприятиях, расположенных в сельской местности. Белгородская областная Дума не указала специфику предприятий, на которых работающим по полученной в вузе сельскохозяйственной специальности гражданам предоставляется отсрочка от призыва, и предложила предоставлять эту отсрочку на все время работы на этих предприятиях. Тюменское законодательное собрание предложило предоставлять отсрочку от призыва гражданам, имеющим высшее образование по специальностям: агрономия, агроэкология, механизация сельского хозяйства, ветеринария, водные биоресурсы и аквакультура, зоотехника, постоянно работающим в сельской местности по этим специальностям.

Депутаты, представившие эти законопроекты на пленарном заседании 20 декабря, очень робко отстаивали свои предложения. Их доводы: на сельскохозяйственных предприятиях очень мало квалифицированных специалистов, в том числе среди руководителей сельхозпредприятий; длительная военная служба по призыву не позволяет гражданам закрепить практикой полученные в сельскохозяйственном вузе знания; после увольнения с военной службы по призыву граждане не хотят жить и работать в сельской местности; в стране смертность выше рождаемости (в Курской области – в 7 раз). Причину этого депутат Госдумы В. Гуков видит в том, что «уже много лет прилавки магазинов завалены некачественными иностранными продуктами питания» (из выступления).

Все шесть законопроектов получили отрицательные отзывы Комитета Госдумы по обороне, Правительства РФ, подписанные В. Матвиенко и А. Кудриным.

Комитет по обороне дал одинаковые отрицательные заключения по предложенным законопроектам и обосновал свои рекомендации к их отклонению следующими аргументами: личный состав Вооруженных Сил РФ не полностью укомплектован военнослужащими по призыву, т.к. на военную службу призывается лишь от 11 до 13% от общей численности граждан, состоящих на воинском учете. Кадровая проблема существует в большинстве федеральных структур, необходимых государству, однако в Вооруженных Силах РФ она «может быть решена только одним путем – путем расширения круга граждан, подлежащих призыву на военную службу». Улучшение качественного состава кадров сферы образования и сельского хозяйства нельзя связывать с «необходимостью исполнения гражданами РФ своей конституционной обязанности». Кадровую проблему сферы образования и сельского хозяйства нельзя решать «ценой еще большего обострения проблемы комплектования Вооруженных Сил РФ, других войск, воинских формирований и органов». Предоставление отсрочки от призыва на военную службу педагогам городских образовательных учреждений приведет к оттоку кадров из сельских образовательных учреждений. Комплектование образовательных учреждений педагогами, не прошедшими военную службу, «негативно скажется на качестве обязательной подготовки учащихся и студентов к военной службе, включая их военно-патриотическое воспитание». Кадровая проблема сферы образования и сельского хозяйства «могла бы быть решена в рамках введения в России института АГС».

Эти аргументы, однако, неубедительны, т.к.: а) упоминаемое в заключениях Комитета по обороне число призываемых ежегодно на военную службу юношей, составляющее 11–13% от всех граждан РФ, состоящих на воинском учете, должно быть очень большим и вполне достаточным, чтобы обеспечить комплектование армии военнослужащими по призыву, поскольку на воинском учете состоят граждане до 45–55 лет (см. ст. 53 ФЗ «О воинской обязанности и военной службе»); б) кадровую проблему в Вооруженных Силах России следует решать не увеличением призыва на военную службу необученных юношей, а набором в армию по контракту граждан, для которых военная служба – профессия; в) конституционной обязанностью всех граждан России, в том числе всех женщин, является защита Отечества, а вовсе не военная служба по призыву (ч. 1 ст. 59 Конституции РФ); г) положительное решение кадровых проблем сферы образования и сельского хозяйства будет способствовать укреплению государства, поскольку улучшит благосостояние граждан, тогда как предлагаемое Комитетом по обороне решение этой проблемы путем введения института АГС, основанного на принуждении, наоборот, ослабит государство; д) отсутствие в школах страны педагогов-мужчин негативно сказывается на качестве подготовки учащихся и студентов не только к военной службе, но вообще к профессиональной трудовой деятельности, а также на качестве физической подготовки молодежи.

Правительство РФ обосновало свои отрицательные отзывы на все шесть законопроектов желанием их авторов «расширить круг лиц, которым предоставляются отсрочки от призыва на военную службу», а также «трудностями с комплектованием Вооруженных Сил РФ». По мнению Правительства, «доля граждан, которых можно призвать на военную службу, составляет чуть более 11% от общей численности граждан, состоящих на воинском учете призывников» – в отличие от мнения Комитета Госдумы по обороне, который считает эту долю равной 11–13% от всех состоящих на воинском учете граждан. Кто же прав? 

Кроме того, Правительство предполагает, что предоставление отсрочек от призыва на военную службу педагогам городских школ «приведет к оттоку молодых специалистов из сельских школ в городские образовательные учреждения, обусловленному различиями в социально-бытовых условиях проживания в городе и сельской местности».

Таким образом, законодательная власть и Правительство РФ предприняли все, чтобы не допустить уменьшения призыва и сохранить Вооруженные Силы советского образца. Они показали, что не слишком обеспокоены критическим состоянием кадрового обеспечения образования и сельского хозяйства. 

7. Законопроект № 237341-3 «О внесении изменений и дополнения в ст. 24 ФЗ «О воинской обязанности и военной службе» (об отсрочке от призыва на военную службу гражданам, проходящим службу в органах внутренних дел и органах уголовно-исполнительной системы, не имеющим высшего образования). Внесен депутатом Госдумы В. Похмелкиным 06.09.02 г. Профильный комитет – Комитет по обороне. 

На этот проект Комитет Госдумы по обороне и Правительство дали стандартный отрицательный отзыв и даже не заметили того обстоятельства, что принятие этого законопроекта могло бы стать шагом к исключению существующей в настоящее время коллизии федеральных законов «О воинской обязанности и военной службе» и «О милиции» в отношении призыва на военную службу граждан, не имеющих высшего образования и проходящих службу в органах внутренних дел. Проект был отклонен.

Раздел 2. Предложения об изменениях в законы, затрагивающие права граждан призывного возраста

1. Законопроект «О внесении изменений и дополнений в ФЗ «Об альтернативной гражданской службе».

2. Законопроект «О внесении изменений и дополнения в ст. 4 ФЗ «Об альтернативной гражданской службе». Внесены депутатами Госдумы А. Баранниковым, Э. Воробьевым, Б. Надеждиным. Профильный комитет Советом Госдумы еще не назначен. 

Комментарий. Авторы считают, что ФЗ «Об альтернативной гражданской службе» № 113-ФЗ от 25.07.2002 г., который должен вступить в силу 1 января 2004 г., содержит не соответствующие рекомендациям ООН и других международных организаций, членами которых является Россия, нормы, определяющие характер и срок АГС для граждан, чьим убеждениям противоречит несение военной службы. По их мнению, предлагаемая этим законом служба не является «подлинно альтернативной» военной службе, а установленные сроки прохождения АГС введены для наказания тех граждан призывного возраста, которые отказываются проходить военную службу по призыву.

Справка. П. 2 резолюции E/CN.4/RES/1995/83 Комиссии по правам человека ООН определено, что формы альтернативной службы должны быть невоенного (non-combatant) или гражданского характера, в общественных интересах и не карательного характера. П. 6 резолюции E/CN.4/RES/1998/77 этой Комиссии определено, что государства в своем законодательстве и практике не должны дискриминировать лиц, отказывающихся от прохождения военной службы по соображениям совести, в отношении срока и условий службы или любых иных экономических, социальных, культурных, гражданских или политических прав.

Чтобы Федеральный закон об АГС соответствовал Конституции РФ и нормам международного права, авторы предлагают: исключить принудительное (без согласия граждан) направление граждан в воинские части для прохождения АГС; исключить преимущественно экстерриториальный принцип прохождения АГС (разрешить проходить АГС по месту жительства); дифференцированно сократить сроки прохождения АГС по сравнению с действующим федеральным законом и установить, что срок АГС для граждан, проходящих данную службу: в организациях, расположенных по месту их жительства, составляет 36 месяцев, а для граждан с высшим образованием – 18 месяцев; в организациях, расположенных за пределами места их жительства, составляет 30 месяцев, а для граждан с высшим образованием – 15 месяцев; в организациях Вооруженных Сил РФ, других войск, воинских формирований и органов, расположенных по месту их жительства, составляет 30 месяцев, а для граждан с высшим образованием – 15 месяцев; в организациях Вооруженных Сил РФ, других войск, воинских формирований и органов, расположенных за пределами места их жительства, составляет 24 месяца, а для граждан с высшим образованием – 12 месяцев.

Возможно, что, если эти предложения будут приняты, ФЗ «Об альтернативной гражданской службе» перестанет отпугивать граждан, убеждения которых не позволяют им брать оружие в руки и нести обязанности военной службы. Но АГС все равно останется службой по принуждению, а не свободным трудом, как этого требует ст. 37 Конституции РФ. В России давно назрела необходимость отменять принудительный призыв на военную службу и принудительную АГС.

3. Законопроект № 204741-3 «О внесении изменения в ст. 24 ФЗ «О воинской обязанности и военной службе» (об отсрочке от призыва на военную службу работникам негосударственных предприятий оборонно-промышленного комплекса). Внесен Законодательным Собранием Калужской области 07.05.02 г. Профильный комитет – Комитет по обороне. Включен в январский календарь рассмотрения вопросов Госдумой в первом чтении на 24.01.2003 г.

4. Законопроект № 161394-3 «О внесении изменений и дополнений в некоторые законодательные акты РФ по вопросам воинской обязанности и военной службы» (об изменении оснований для предоставления гражданам отсрочек от призыва на военную службу и о приведении законодательных актов в отношении сотрудников правоохранительных органов в соответствие с ФЗ «О воинской обязанности и военной службе»). Внесен депутатами Госдумы Н. Безбородовым, В. Дорогиным и А. Куликовым 11.12.2001 г. Одобрен Комитетом по обороне. Отозван авторами (на основании п.6 ст. 112 Регламента Госдумы). 

Комментарий. Комитет Госдумы по безопасности на заседании в конце октября 2002 г. высказался за отклонение законопроекта. По представленным членами Комитета статистическим данным, если законопроект будет принят, то: призыву будет подлежать каждый четвертый сотрудник органов внутренних дел (356 тыс. сотрудников МВД имеют возраст до 27 лет); розыск потеряет до 40% кадрового состава, а впоследствии – до 65%; окончившие очные отделения образовательных учреждений системы МВД (свыше трети всех сотрудников органов внутренних дел) также будут призываться на военную службу; ежегодные потери ГУИНа составят свыше 10 тыс. молодых людей призывного возраста, имеющих высшее профессиональное образование; около 3000 действующих сотрудников таможни и более 500 выпускников таможенной академии будут призваны на военную службу.

Введение указами Президента РФ квот на отсрочки от призыва на военную службу сотрудникам правоохранительных органов Комитет не одобрил, посчитав, что отсрочки от призыва должны быть закреплены законом «О воинской обязанности и военной службе». Но при этом Комитет не предложил никаких решений, которые бы исключили коллизию норм, установленных федеральными законами «О милиции», «О пожарной безопасности», «О федеральных органах налоговой полиции», «О службе в таможенных органах РФ» и Положением о службе в органах внутренних дел РФ в отношении прав граждан призывного возраста, не имеющих высшего образования и проходящих службу в правоохранительных органах, и норм, установленных ФЗ «О воинской обязанности и военной службе». Существующее положение, по-видимому, устраивает законодательную власть, а судам, вероятно, даются и будут впредь даваться негласные указания от федеральных органов исполнительной власти, какой закон применить в каждом конкретном случае. 

Члены Комитета разделили озабоченность авторов законопроекта трудностями, возникающими при комплектовании Вооруженных Сил РФ. 

Комитетом было принято решение об отклонении законопроекта как вносящего дестабилизацию и даже парализацию правоохранительных органов.

Правительство РФ в официальном отзыве на законопроект от 4.11.2002 г., подписанный В. Матвиенко, не поддержало ни одно из предложений авторов законопроекта, в том числе отмену и введение новых отсрочек в ФЗ «О воинской обязанности и военной службе» и «исключение из федеральных законов ряда норм, регулирующих вопросы прохождения военной службы депутатами различных уровней». 

В отношении предложенных изменений в ФЗ «О милиции», Положение о службе в органах внутренних дел РФ, ФЗ «О пожарной безопасности» и другие законодательные акты, Правительство высказалось о них как о «вызывающих неоднозначную оценку», следовательно, оно тоже спокойно относится к существующей в России коллизии федеральных законов.

5. Законопроект № 214962-3 «О внесении изменения в ст. 52 ФЗ «О воинской обязанности и военной службе» (о зачислении в запас выпускников военных кафедр гражданских вузов). Внесен депутатом Госдумы Н. Безбородовым. Профильный комитет – Комитет по обороне. Принят Госдумой в первом чтении 16.10.2002 г. Включен в январский календарь рассмотрения вопросов Госдумой во втором чтении на 22.01.2003 г.

6. Законопроект № 222319-3 «O внесении изменения в ст. 24 ФЗ «О воинской обязанности и военной службе» (об уточнении понятия «пенсионный возраст по старости»). Внесен Законодательным Собранием Республики Карелия 04.07.2002 г. Профильный комитет – Комитет по обороне. Включен в январский календарь рассмотрения вопросов Госдумой в первом чтении на 24.01.2003 г.

Комментарий. Первоначально законопроект был предложен членом Совета Федерации В. Степановым 25.04.98 г.; рассмотрен Советом Госдумы РФ 19.12.2000 г., включался в календарные планы на февраль, март 2001 г., на пленарном заседании Госдумы не рассматривался. Автор предлагал считать пенсионным возрастом по старости для женщин – 55 лет, для мужчин – 60 лет – независимо от условий труда в течение трудовой деятельности мужчин и женщин. Вероятно, предложение осталось прежним, но теперь оно исходит не от бывшего главы администрации Республики Карелия, а от Законодательного Собрания этой республики и, кроме того, имеет ссылки на новое пенсионное законодательство.
7. Законопроект № 222319-3 «O внесении дополнения в ст. 24 ФЗ «О воинской обязанности и военной службе» (об отсрочке от призыва на военную службу состоящим в браке гражданам, ожидающим появления в семье ребенка). Внесен депутатом Госдумы А. Баранниковым 10.10.2002 г. Профильный комитет – Комитет по обороне. Включен в январский календарь рассмотрения вопросов Госдумой в первом чтении на 24.01.2003 г. Комитет по обороне законопроект одобрил, предложив внести в него незначительные поправки.

8. Законопроект № 248119-3 «О внесении изменения в ст. 24, 51, 55 ФЗ «О воинской обязанности и военной службе» (об отсрочке от призыва на военную службу гражданам, имеющим несовершеннолетнего ребенка и состоящим в зарегистрированном браке с его матерью). Внесен депутатами Госдумы А. Скочем, В. Буткеевым, В. Лекаревой, З. Муцоевым, В. Рашкиным 14.10.2002 г. Рассмотрен Советом Госдумы 29.10.2002 г. Профильный комитет – Комитет по обороне. Включен в январский календарь рассмотрения вопросов Госдумой в первом чтении на 24.01.2003 г.

9. Законопроект № 223206-3 «О внесении изменений и дополнений в ст.ст. 8, 23, 51 ФЗ «О воинской обязанности и военной службе» (об освобождении от призыва на военную службу граждан, прошедших военную службу или АГС в иностранном государстве только в том случае, если Россия имеет соответствующий международный договор с этим государством). Внесен депутатом Госдумы Н. Безбородовым 9.07.2002 г. Рассмотрен Советом Госдумы 12.09.2002 г. Профильный комитет – Комитет по обороне. Принят в первом чтении 24.12.2002 г.

Комментарий. Согласно действующему в настоящее время ФЗ «О воинской обязанности и военной службе» от призыва на военную службу освобождаются все граждане призывного возраста, прошедшие военную службу или АГС в другом государстве. Автор законопроекта, зампредседателя Комитета Госдумы по обороне, считает, что все эти граждане должны призываться на военную службу. Комитет по обороне, Правительство и большинство депутатов Госдумы его поддержали. Причина все та же – власти боятся отказаться от призыва на военную службу, хотят его увеличить и как можно дольше сохранять Вооруженные Силы советского образца. 

Раздел 3. Изменения и дополнения в федеральные законы, затрагивающие права военнослужащих

и военных пенсионеров

1. ФЗ № 158 от 27.11.2002 г. «О внесении изменения и дополнений в ФЗ «О ветеранах» (о дополнении перечня территорий государств, городов, территорий и периодов ведения боевых действий с участием граждан РФ: территорией Чеченской Республики и прилегающих к ней районов, отнесенных к зоне вооруженного конфликта в период с декабря 1994 г. по декабрь 1996 г. и Северо-Кавказским регионом в период проведения в этом регионе контртеррористических операций, начиная с августа 1999 г., и о социальной защите участников боевых действий на этих территориях). Внесен депутатами Госдумы А. Куликовым, B. Вшивцевым и Мособлдумой. Принят Госдумой 30.10.2002 г. Одобрен Советом Федерации 13.11.2000 г. Подписан Президентом РФ 27.11.2002 г. 

2. ФЗ «О внесении изменения в ст. 51 ФЗ «О воинской обязанности и военной службе» (об увольнении с военной службы военнослужащих, проходящих военную службу по контракту на воинских должностях, для которых штатом предусмотрены воинские звания прапорщика, мичмана, старшего прапорщика и старшего мичмана). Внесен депутатом Госдумы Е. Зеленовым 24.05.02 г. Профильный комитет – Комитет по обороне. Принят Госдумой 15.12.2002 г. Одобрен Советом Федерации 18.12.2002 г. 

3. ФЗ «О внесении изменения в Закон РФ «О пенсионном обеспечении лиц, проходивших военную службу, службу в органах внутренних дел, государственной противопожарной службе, учреждениях и органах уголовно-исполнительной системы, и их семей» (о выплате пенсионного обеспечения в полном размере лицам, находящимся на излечении и в учреждениях социального обслуживания). Внесен депутатом Госдумы В. Волковым (предложен в связи с тем, что новые пенсионные законы «О трудовых пенсиях в РФ» и «О государственном пенсионном обеспечении в РФ» не содержат никаких норм, связанных с какими-либо ограничениями при выплате установленного размера пенсий). Профильный комитет – Комитет по обороне. Принят Госдумой 25.12.2002 г. Одобрен Советом Федерации 27.12.2002 г.

4. ФЗ «О внесении изменений и дополнений в ФЗ «О внутренних войсках Министерства внутренних дел РФ». Внесен Правительством РФ. Профильный комитет – Комитет по безопасности. Принят Госдумой 25.12.2002 г. Одобрен Советом Федерации 27.12 2002 г. 
5. ФЗ № 199 от 31.12.2002 г. «О внесении дополнения в Закон РФ «О федеральных органах налоговой полиции» (о дополнительных социальных льготах и гарантиях сотрудникам этих органов). Внесен депутатами Госдумы А. Гуровым, В. Илюхиным, А. Куликовым, А. Куликовым, П. Бурдуковым, Г. Гудковым, С. Шоршоровым. Профильный комитет – Комитет по безопасности. Принят Госдумой 11.12.2002 г. Одобрен Советом Федерации 18.12.2002 г. Подписан Президентом РФ 31.12.2002 г. 

6. ФЗ № 200 от 31.12.2002 г. «О внесении дополнения и изменения в ФЗ «О службе в таможенных органах РФ» (о дополнительных социальных льготах и гарантиях сотрудникам этих органов). Внесен депутатами Госдумы А. Гуровым, В. Илюхиным, А. Куликовым, А. Куликовым, П. Бурдуковым, Г. Гудковым, С. Шоршоровым. Профильный комитет – Комитет по безопасности. Принят Госдумой 11.12.2002 г. Одобрен Советом Федерации 18.12.2002 г. Подписан Президентом РФ 31.12.2002 г. 

7. ФЗ № 198 от 31.12.2002 г. «О внесении изменений и дополнений в ФЗ «Об индивидуальном (персонифицированном) учете в системе государственного пенсионного страхования» (о дополнении показателей индивидуального (персонифицированного) учета, увеличении периодичности их сбора и приведении используемых в ФЗ терминов в соответствие с терминами, используемыми в новом пенсионном законодательстве). Внесен Правительством РФ. Профильный комитет – Комитет по труду и социальной политике. Принят Госдумой 11.12.2002 г. Одобрен Советом Федерации 18.12.2002 г. Подписан Президентом РФ 31.12.2002 г. 

Комментарий. Принятыми поправками в ФЗ № 27-ФЗ от 1.04.96 г. «Об индивидуальном (персонифицированном) учете в системе государственного пенсионного страхования» внесены существенные изменения в ст. 6 этого закона. Индивидуальный лицевой счет застрахованного лица разделен на 3 части: общую, специальную и профессиональную (ниже приведены соответствующие положения измененного закона): «В общей части индивидуального лицевого счета застрахованного лица указываются: 1) страховой номер; 2) фамилия, имя, отчество, фамилия, которая была у застрахованного лица при рождении; 3) дата рождения; 4) место рождения; 5) пол; 6) адрес постоянного места жительства; 7) серия и номер паспорта или удостоверения личности, дата выдачи указанных документов, на основании которых в индивидуальный лицевой счет включены сведения, указанные в подпунктах 1–6 пункта 2 настоящей статьи, наименование выдавшего их органа; 8) гражданство; 9) дата регистрации в качестве застрахованного лица; 10) периоды трудовой и (или) иной деятельности, включаемые в страховой стаж для назначения трудовой пенсии, а также страховой стаж, связанный с особыми (тяжелыми и вредными) условиями труда, работой в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях; 11) иные периоды, засчитываемые в страховой стаж в соответствии со ст. 11 ФЗ от 17.12.2001 г. № 173-ФЗ «О трудовых пенсиях в РФ»; 12) заработная плата или доход, на которые начислены страховые взносы в соответствии с законодательством РФ; 13) сумма начисленных страхователем данному застрахованному лицу страховых взносов; 14) суммы уплаченных и поступивших за данное застрахованное лицо страховых взносов; 15) сведения о расчетном пенсионном капитале, включая сведения о его индексации; 16) сведения об установлении трудовой пенсии и индексации ее размера, включая страховую часть трудовой пенсии; 17) сведения о закрытии индивидуального лицевого счета застрахованного лица. 

В специальной части индивидуального лицевого счета застрахованного лица указываются: 1) суммы страховых взносов, поступивших на накопительную часть трудовой пенсии; 2) сведения о выборе застрахованным лицом управляющей компании (инвестиционного портфеля); 3) сведения, отражающие результаты ежегодной передачи средств пенсионных накоплений на инвестирование управляющим компаниям; 4) сведения, отражающие результаты временного размещения средств пенсионных накоплений в период до отражения их в специальной части индивидуального лицевого счета; 5) сведения, отражающие учет дохода от инвестирования средств пенсионных накоплений; 6) сведения, отражающие учет необходимых расходов на инвестирование средств пенсионных накоплений; 7) сведения о передаче средств пенсионных накоплений от одной управляющей компании другой; 8) сведения о передаче средств пенсионных накоплений в негосударственный пенсионный фонд; 9) сведения о передаче средств пенсионных накоплений из негосударственного пенсионного фонда в Пенсионный фонд РФ; 10) суммы (размер) произведенных выплат за счет средств пенсионных накоплений. 

В профессиональной части индивидуального лицевого счета застрахованного лица указываются: 1) суммы страховых взносов, дополнительно уплаченных и поступивших за застрахованное лицо, являющееся субъектом профессиональной пенсионной системы; 2) суммы инвестиционного дохода; 3) продолжительность профессионального стажа; 4) суммы произведенных выплат. 

Специальная и профессиональная части индивидуального лицевого счета могут содержать также другие сведения, передаваемые в Пенсионный фонд РФ в соответствии с законодательством РФ».

В результате из сведений, которые заносятся в индивидуальный лицевой счет застрахованного лица, исключены «сведения о периодах военной службы и другой приравненной к ней службы, включаемые в общий трудовой стаж». Понятия «трудовой стаж» в новых пенсионных законах нет (хотя оно осталось в ст. 10 ФЗ «О статусе военнослужащих» и других федеральных законах). Это понятие заменено понятием «страховой стаж», причем в ст.ст. 11 и 30 ФЗ «О трудовых пенсиях в РФ» не указано, что периоды прохождения военной службы по призыву включаются в страховой стаж. И нет никаких пояснений понятия «страховой стаж» для военнослужащих по призыву, которые не получают заработной платы, но которым, согласно ст. 10 ФЗ «О статусе военнослужащих», 1 год военной службы по призыву должен засчитываться за 2 года трудовой деятельности.

Власти в очередной раз подтвердили свое отношение к военнослужащим по призыву не как к полноправным гражданам России, а как к бесправной части личного состава войск, используемой в основном на подсобных работах, – для них индивидуальный лицевой счет застрахованного лица открывать не предполагается.

8. ФЗ № 160 от 27.11.2002 г. «О ратификации соглашения о создании черноморской военно-морской группы оперативного взаимодействия». Внесен Президентом РФ 31.05.2002 г. Профильный комитет – Комитет по обороне. Принят Госдумой 30.10.2002 г. Одобрен Советом Федерации 13.11.2002 г. Подписан Президентом РФ 27.11.2002 г. 

9. Законопроект № 221710-3 «O внесении дополнения в ст. 28 ФЗ «О трудовых пенсиях в РФ» (о включении периодов прохождения военной службы по призыву в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях в страховой стаж при назначении досрочной трудовой пенсии). Внесен депутатом Госдумы А. Ивановым 03.07.2002 г. Профильные комитеты: Комитет по труду и социальной политике, Комитет по обороне; Комитет по проблемам Севера и Дальнего Востока; Комитет по экономической политике и предпринимательству. Включен в январский календарь рассмотрения вопросов Госдумой в первом чтении на 17.01.2003 г.

10. Законопроект № 125086-3 «O внесении дополнений в отдельные законодательные акты РФ в связи с ФЗ «О статусе военнослужащих» (в части введения дополнительных и уточнения некоторых ранее существовавших норм, касающихся социальной защиты военнослужащих, граждан, уволенных с военной службы, и членов их семей). Внесен Правительством РФ. Профильный комитет – Комитет по обороне. Принят Госдумой 13.12.2001 г. с названием «О внесении изменения и дополнений в отдельные законодательные акты РФ в связи с ФЗ «О статусе военнослужащих». Включен в январский календарь рассмотрения вопросов Госдумой в первом чтении на 22.01.2003 г.

Комментарий. В тексте, принятом в первом чтении 13.12.2001 г., Правительство предлагало внести в ФЗ «Об основах государственной службы в РФ» положение, согласно которому время нахождения граждан на военной службе включается в стаж государственной службы государственного служащего: день за день – для военнослужащих по контракту и день за два – для военнослужащих по призыву. В ФЗ «Об образовании» Правительство предложило внести изменение, согласно которому разрешалось получать бесплатное высшее образование гражданам, уволенным с военной службы по контракту, имеющим среднее или высшее военное профессиональное образование.

В настоящее время стало очевидным, что соответствующие поправки необходимо вносить и в ФЗ «О трудовых пенсиях в РФ» и другие пенсионные законы. Пока неизвестно, предложены ли они. 

11. Законопроект «О системе государственной службы в РФ», в котором определяются правовые и организационные основы системы государственной службы, которую образуют три ее вида: федеральная государственная гражданская служба, военная служба и правоохранительная служба, а также государственная гражданская служба субъектов РФ. Внесен Президентом РФ в декабре 2002 г. Дата рассмотрения законопроекта в Госдуме еще не определена.

12. ФЗ «О федеральном бюджете на 2003 год». Внесен Правительством РФ 24.08.2002 г. Профильный комитет – Комитет по бюджету и налогам. Принят Госдумой 11.12.2002 г. Одобрен Советом Федерации 18.12 2002 г. Подписан Президентом РФ 24.12.2002 г.

Отметим, что в тексте этого закона, предложенном депутатам Госдумы к принятию в четвертом чтении, есть некоторые расхождения с текстом, принятым в третьем чтении.

Проект осуществляется: Обществом «Мемориал», Институтом прав человека

и Центром развития демократии и прав человека

Адрес электронной почты: obzor_zakonov@demokratia.ru
Адрес в Интернете: Электронная версия информационного бюллетеня размещается на нескольких сайтах,

в том числе: на сайте Центра развития демократии и прав человека по адресу: www.demokratia.ru/analyst/reviewlaws/;

на сайте Института прав человека по адресу www.hrights.ru/laws.htm; на сайте Международного историко-просветительского правозащитного и благотворительного общества «Мемориал» http://www.memo.ru/hr/gosduma;

на портале «Права человека в России» по адресу www.hro.org/ngo/duma
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Уважаемые читатели!

Вы держите в руках внеочередной январский номер «Хроники МХГ». Необходимость его выпуска продиктована тем, что в предыдущий № 1 (97) бюллетеня не вошли обзоры №№ 48 и 49 «Законотворческого процесса в Государственной Думе». Зная по вашим откликам, как необходим в вашей работе правозащитный анализ деятельности Госдумы, предлагаем эти обзоры вашему вниманию.

