ПРОБЛЕМЫ ЖЕРТВ 
ВОЕННЫХ ДЕЙСТВИЙ 
В ЧЕЧЕНСКОЙ РЕСПУБЛИКЕ
МЕХАНИЗМ РЕАЛИЗАЦИИ 
РЕШЕНИЙ СУДОВ 
И МЕР ПРОКУРОРСКОГО 
РЕАГИРОВАНИЯ
 
Материалы восьмого семинара, 
проведенного Правозащитным центром "Мемориал" 
по программе "Миграция и Право" - 
"Организация сети юридических консультаций 
в России для беженцев и вынужденных переселенцев"
Осуществляется на средства Управления Верховного комиссара ООН по делам беженцев, Фонда Форда, Фонда Мотта. 
Составители сборника
Составители сборника: С.А.Ганнушкина 
Ю.Я.Чардина
Руководитель программы: С.А.Ганнушкина
Ответственный редактор: Н.Ф.Штильмарк 
Проблемы жертв военных действий в Чеченской республике. Механизм реализации решений судов и мер прокурорского реагирования.

Сост.: С.А.Ганнушкина, Ю.Я.Чардина;-М.:НИПЦ "Мемориал", 2000г.-248с.

Материалы восьмого семинара, проведенного Правозащитным центром "Мемориал" по программе "Миграция и Право" - "Организация сети юридических консультаций в России для беженцев и вынужденных переселенцев" 

С.А.Ганнушкина, 
руководитель сети 
“Миграция и Право”

ВСТУПИТЕЛЬНОЕ СЛОВО
О развитии сети “Миграция и Право”
Открывая восьмой семинар нашей программы, я хотела бы для тех, кто недавно присоединился к нам, еще раз рассказать, что такое сеть “Миграция и Право” Правозащитного центра “Мемориал”.
Правозащитный центр работает по нескольким программам. Первая из них - “Горячие точки”. Ею руководит председатель ПЦ “Мемориал” Олег Орлов, который будет выступать перед вами. Сотрудники программы занимаются мониторингом нарушений прав человека в горячих точках. Сейчас их основная работа - Чечня и все, что вокруг нее. Во многом благодаря им мир знает о том, что реально происходит в Чечне.
Следующая наша программа - “Преследования по политическим мотивам”, руководитель Валентин Гефтер. Она охватывает некоторые страны СНГ - Белоруссию, Азербайджан, Грузию.
Третья программа - “Дискриминация по этническому признаку”, руководитель Александр Осипов, в сотрудничестве с которым работает наш пункт в Краснодарском крае.
Кроме того, у нас есть своя радиопрограмма, которую ведет Татьяна Касаткина. Она выходит в эфир каждую неделю, и мы можем говорить о том, что считаем важным.
И наконец программа “Вынужденные мигранты в России”, которая в первую очередь сосредоточена вокруг работы и развития нашей сети “Миграция и Право”.
Идея этого проекта появилась в 1995 году, когда благодаря УВКБ ООН неправительственные организации были привлечены к работе по подготовке Программы действий - итогового документа Региональной конференции по проблемам беженцев, недобровольно перемещенных и возвращающихся лиц в странах СНГ и соседних государствах, которая состоялась в Женеве во Дворце наций в мае 1996 года. Процесс подготовки длился полтора года, проводились круглые столы, встречи, обсуждения проблем вынужденной миграции и очередной итерации проекта программы действий.
И вот однажды ко мне подошел представитель ECRE, Европейского Совета по беженцам и изгнанникам, и предложил сделать совместный проект. Теперь ECRE - наш постоянный партнер, а тот сотрудник Билл Сиери - наш помощник и друг, и не он один. Рэчел Бюглер, Дэниел Дрейк - постоянные участники наших семинаров, они постоянно помогают нам в их организации, берут на себя переговоры с нашими зарубежными докладчиками. ECRE разделяет расходы по проведению семинаров. Так, наш прошлый семинар по определению статуса беженца для юристов НПО, судей, прокуроров и сотрудников миграционных служб Белоруссии, Молдавии, России и Украины был проведен почти исключительно на средства ECRE. Приглашение таких известнейших в мире лекторов, как проф. Джеймс Хатауэй и проф. Вальтер Кейлин тоже взял на себя ECRE.
Мы начали готовить совместный проект летом 1996 года, сразу после конференции, с тем, чтобы в октябре подать его в демократическую программу ТACIS. Но прежде чем в октябре мы подали свой проект, который мог начать действовать только через год, в августе представительство УВКБ ООН в России по собственной инициативе предложило нам финансирование. В декабре 1996 года состоялся наш первый семинар, который назывался “Об организации сети юридических консультаций для беженцев и вынужденных переселенцев на территории России”. На нем мы выбрали наших первых сотрудников в пяти регионах. Программа TACIS удовлетворила нашу заявку, что позволило нам увеличить количество пунктов, включая поддерживаемые УВКБ ООН, до 20. В настоящий момент этот проект уже закончен.
Новый проект сети и ее развития на ближайшие 5 лет был разработан нами летом прошлого (1999) года и получил поддержку на два ближайших года фондов Форда и Мотта, которые согласились взять на себя две трети наших расходов, поскольку одна треть обеспечивается договором с УВКБ ООН. Согласно этому проекту к концу 2001 года число консультативных пунктов должно достичь пятидесяти. В настоящее время их уже 40.
Сейчас Ингушетия приняла 200 тысяч лиц, пострадавших от военных действий. И самый последний пункт был открыт месяц назад в Назрани. Он особенный, там работает не один юрист, как всюду, а целый штат - пять социальных работников, врач, юрист, заведующая приемной, водитель. Кроме того, мы оплачиваем там аренду помещения, чего не делаем нигде, поскольку в других регионах есть организации, способные предоставить нашему юристу место для приема вынужденных мигрантов. Пункт в Назрани работает в трех направлениях. Это мониторинг нарушений прав человека, правовая помощь, гуманитарная помощь, оказываемая через благотворительную организацию “Гражданское содействие”, которой удалось аккумулировать 100 тысяч долларов - на помощь в регионах Чечни и Ингушетии. Таким образом, пункт работает по нашей программе, по программе “Горячие точки” и гуманитарной программе “Гражданского содействия”.
Одним из предметов гордости нашей сети, по-моему, могут служить наши семинары. В семинарах участвуют люди, ответственные за рассматриваемые проблемы: чиновники ФМС, МВД, других министерств и ведомств, Генеральной прокуратуры, Верховного и Конституционного судов. С другой стороны, в семинарах обязательно участвуют юристы, которые могут дать правовую оценку того, что происходит с точки зрения внутреннего законодательства и международных актов. И, наконец, зарубежные специалисты, которые могут рассказать, как решаются поставленные проблемы там, где они решаются достаточно хорошо.
Воспользовавшись приобретенным опытом, в декабре 1999 года в сотрудничестве с Датским советом по беженцам мы провели международный семинар в Праге на тему “Стандарт доказывания и работа с лицами, ищущими убежище, без удостоверяющих личность документов” в рамках международной рабочей группы НПО по законодательству в области прав беженцев. Эта группа работает в рамках процесса конференции по вынужденной миграции в СНГ и сопредельных странах. Члены группы приглашали официальных лиц из своих стран на семинар, который прошел на самом высоком уровне, так что участвовавшие в нем чиновники самого высокого ранга слушали все и с большим интересом. Этот семинар, безусловно, послужил налаживанию отношений и сотрудничества между неправительственными организациями и официальными структурами в каждой из стран.
Еще одна важная форма нашей работы - публикации. Мы издаем сборники материалов семинаров на двух языках. Намерены издать и материалы пражского семинара, так что все сотрудники сети сумеют ознакомиться с блестящими докладами, которые мы прослушали в Праге. В прошлом году мы издали книжку непосредственно для переселенцев “В помощь вынужденным переселенцам”, которая почти вся разошлась, готовим “Законодательство о беженцах и вынужденных переселенцах в вопросах и ответах”, приобрели и передали за счет и с разрешения УВКБ ООН Министерству образования учебники русского языка для детей-иностранцев. Этот учебник, а также книгу “Здравствуй, английский” мы передали организациям, которые проводят занятия с детьми, в частности, Центру адаптации и обучения “Гражданского содействия”.
Наше участие в создании законодательной и нормативной базы в области миграции нельзя назвать продуктивным, поскольку этот процесс вообще идет крайне медленно, а в последнее время события в Чечне вообще приостановили его, поскольку все усилия и ФМС, и НПО направлены не на решение долгосрочных задач, а на судорожные попытки удержать ситуацию на грани катастрофы. 
На нашем восьмом семинаре мы рассмотрим проблемы, связанные с реализацией решений судов и мер прокурорского реагирования, которые зачастую остаются без всякого внимания со стороны тех, кто должен их исполнять. Военные действия в Чечне сказываются на правовой ситуации во всех сферах нашей жизни. Трагическое положение жертв этих событий не может не быть предметом нашего обсуждения на этом семинаре. В первой его половине нам хотелось бы услышать точку зрения на положение жителей Чечни правозащитников, руководства ФМС и МЧС. Вторая его часть будет посвящена механизмам, которые используют судебные органы и прокуратура для того, чтобы их решения приводились в исполнение.
И, наконец, мне хотелось бы пожелать успехов в работе нашему семинару и сети “Миграция и Право”.
О.П.Орлов, 
председатель Правозащитного центра “Мемориал”

НАРУШЕНИЯ ПРАВ ЧЕЛОВЕКА ВО ВРЕМЯ 
ВОЕННЫХ ДЕЙСТВИЙ В ЧЕЧЕНСКОЙ РЕСПУБЛИКЕ

Во-первых, я хочу сказать, что вчера произошло, в общем, радостное для нас, я имею в виду “мемориальцев”, событие. Вчера Комиссия ООН по правам человека приняла ту самую резолюцию по событиям в Чечне, которая сегодня столь резко критикуется и средствами массовой информации России, и представителями власти нашей страны. Думаю, в том, что эта резолюция была принята, есть и наша заслуга. Мы считаем, что эта резолюция абсолютно адекватно и верно оценивает ситуацию, которая сложилась в зоне вооруженного конфликта на Северном Кавказе. 
Какова же позиция общества “Мемориал” по поводу нынешнего вооруженного конфликта в Чечне? Мы считаем, что вопрос о предоставлении Чеченской Республике Ичкерия статуса независимого государства на сегодняшний день не может стоять в повестке дня переговоров любых уровней хотя бы потому, что властные структуры ЧРИ продемонстрировали неспособность обеспечить на подконтрольной им территории жизнь, безопасность и гражданские права людей. В результате территория Чечни превратилась в источник угрозы для соседних российских регионов. 
Говоря о невозможности переговоров о предоставлении статуса независимости Чечне, мы подчеркиваем: на сегодняшний день.
Вместе с тем мы, безусловно, должны констатировать, что федеральные власти России также несут ответственность за неблагоприятное развитие ситуации как в Чечне, так и в прилегающих регионах. После подписания в 1997 году в Москве Договора о мире и принципах взаимоотношений между РФ и ЧРИ ни президент, ни правительство России не предприняли эффективных шагов, способствующих нормализации ситуации в Чечне. 
Вторжения в Дагестан в августе и сентябре этого года вооруженных формирований с территории Чечни сделали очевидной необходимость принятия руководством России серьезных мер, направленных на обеспечение жизни, безопасности, гражданских прав населения Чечни и прилегающих территорий. Для достижения этих целей могла быть применена, разумеется, в рамках закона, и вооруженная сила. При этом силовые меры могли быть оправданы лишь при условии их избирательности и адекватности возникающим угрозам. 
Однако нынешняя военная операция в Чечне не является и в принципе не может являться сколько-нибудь адекватным средством для обеспечения жизни, безопасности, гражданских прав населения Чечни и прилегающих регионов. 
Именно способ, именно метод применения силы и делает нынешнюю войну, с нашей точки зрения, преступлением. 
Мы считаем, что наша страна в нынешних условиях действительно нуждается в международном воздействии для того, чтобы права и свободы граждан нашей страны соблюдались в полном объеме. Мы приветствуем всяческие попытки международного сообщества оказать воздействие и направлять международных наблюдателей в зону конфликта. 
Действия федеральных сил - это действия военных и полицейских, находящихся под командованием международно признанной власти России, государства, которое, подписав целый ряд международных правовых документов, взяло на себя обязательства соблюдать права человека. Это обстоятельство придает нарушениям прав человека федеральными российскими силами особую тяжесть и циничность. 
Свою позицию общество “Мемориал” строит, опираясь на большой объем фактографического материала. Как собирается этот материал? Прежде всего мы опираемся на ту информацию, которую мы сами собираем в зоне вооруженного конфликта и в прилегающих регионах. И во время первой чеченской войны, и в период между войнами наши представители постоянно выезжали и работали и в Чечне, и в зоне, прилегающей к Чечне. С начала этой войны мы также начали работать в Ингушетии. В Назрани открыто представительство Правозащитного центра “Мемориал”. Там работают и постоянные жители Чечни, которые сейчас в качестве беженцев находятся на территории Ингушетии, и постоянные жители Ингушетии. Представители “Мемориала” регулярно выезжают туда и работают на месте. Непосредственно на территории Чечни сейчас работать намного сложнее, чем раньше, например, во время первой войны. Это связано хотя бы с тем, что даже просто попасть в Чечню для представителей правозащитных организаций иногда почти невозможно. Тем не менее наши представители там бывают и собирают информацию о ситуации с правами человека. 
Мы пользуемся также информацией, собранной такими серьезными международными организациями, как “Amnesty International” и “Human Rights Watch”. Кроме того, мы ведем постоянный мониторинг газет и электронных средств массовой информации. Мы постоянно направляем запросы в различные официальные инстанции РФ и стремимся добиться от них ответа.
Это то, что касается фактов и событий, происходящих в Чечне. Другой вопрос - как их оценивать? Какие критерии применять для таких оценок, на какой правовой базе строить такие оценки?
Такой базой для нас является, прежде всего, ряд международных документов, касающихся прав человека. 
Это, конечно, прежде всего Международный пакт от 16 декабря 1966 года о гражданских и политических правах и Конвенция против пыток и других жестоких, бесчеловечных или унижающих достоинство видах обращения и наказания.
Следует сказать, что этот международный пакт позволяет государству ограничивать или приостанавливать осуществление ряда прав, но лишь на время официально объявленного чрезвычайного положения; при этом государство обязано уведомлять о таких шагах ООН. Как мы знаем, чрезвычайное положение ни в Чечне, ни в прилегающих районах введено не было. Важно также добавить, что подобное ограничение или приостановление осуществления прав допускается только “в такой степени, в какой это требуется остротой положения”. Осуществление же некоторых прав ни в коем случае не может быть приостановлено или ограничено. Такими правами являются: право на жизнь (в том числе абсолютный запрет бессудных казней), свобода от рабства, право на защиту от лишения свободы за невыплату долга, свобода от обратной силы уголовного законодательства, свобода мысли, совести, религии. Всегда остаются под запретом пытки, жестокие и унижающие достоинство виды наказания и обращения, а также дискриминация по признаку расы, цвета кожи, языка, религии, национального или социального происхождения.
Второй большой блок международных документов, на которых мы основываем свою позицию, это документы международного гуманитарного права. Термин “гуманитарное право” охватывает те нормы международного права, которые должны способствовать смягчению последствий вооруженного конфликта, во-первых, ограничивая выбор средств и методов ведения военных действий и, во-вторых, защищая лиц, не принимающих или переставших принимать участие в военных действиях, а также объекты, не служащие непосредственно военным целям. 
Между гуманитарным правом и правами человека имеется существенная разница. Права человека в период конфликта могут быть несколько урезаны объявленным чрезвычайным или военным положением. Лишь ядро прав человека, о которых я говорил, должно соблюдаться при любых обстоятельствах. Гуманитарное же право как раз и начинает действовать тогда, когда вооруженного конфликта избежать не удалось. Люди уже убивают друг друга, и гуманитарное право вынуждено мириться с этой ужасной реальностью. Но оно пытается уложить военные действия в цивилизованные рамки для того, чтобы уменьшить страшные последствия от боев, уменьшить страдания людей, защитить жертвы, тех, кто не может или не хочет защищать себя с оружием в руках: мирных жителей, больных, раненых, пленных, врачей. Также гуманитарное право защищает от нападения невоенные объекты с тем, чтобы после окончания боев население смогло как-то жить на той территории, где произошел вооруженный конфликт. 
Существующее международное право запрещает ведение войн, за исключением случаев осуществления государствами права на защиту от нападения. То, что международное гуманитарное право вступает в действие с началом вооруженного конфликта, не противоречит общему принципу запрещения войны как таковой. Международное гуманитарное право просто вступает в действие, когда начался вооруженный конфликт, вне зависимости от того, имеются или нет оправдания применению вооруженной силы. 
Нормы международного гуманитарного права были изложены в ряде конвенций, первые из которых были приняты еще в конце XIX века. В приговоре международного Нюрнбергского военного трибунала в 1946 году отмечалось, что правила, содержащиеся в этих конвенциях, так прочно укоренились в общественном сознании, что их стоит считать частью общего международного права, обязательного для всех стран, независимо от того, присоединились они к этим конвенциям или нет. Генеральная Ассамблея ООН в ходе своей первой сессии 11 декабря 1946 года единогласно постановила, что так называемое Право Нюрнберга является неотъемлемой частью международного права. 
12 августа 1949 года нормы защиты личности от злоупотребления силой во время вооруженных конфликтов получили дальнейшее развитие и были закреплены в четырех Женевских конвенциях. Почти все страны мира стали их участниками. Общепризнано, что ныне эти Женевские конвенции также стали неотъемлемой частью международного права. 
Часто можно услышать, что гуманитарное право регламентирует поведение воюющих сторон лишь в межгосударственных конфликтах, а вопрос о поведении военных и полицейских при борьбе, например, с партизанами - внутреннее дело государства. Это неверно. Международное гуманитарное право признает две категории вооруженных конфликтов: международные вооруженные конфликты и вооруженные столкновения, происходящие внутри одного государства, - немеждународные, внутренние вооруженные конфликты (гражданские войны).
Женевские конвенции от 12 августа 1949 года посвящены в основном проблемам международных вооруженных конфликтов. Однако во всех четырех конвенциях имеется общая для всех ст.3, посвященная немеждународным конфликтам. Она защищает в таких конфликтах лиц, не принимающих участие в военных действиях, включая сдавшихся или захваченных в плен солдат, больных и раненых и, естественно, все мирное население. По отношению к ним запрещается посягательство на жизнь и человеческое достоинство, на физическую неприкосновенность - жестокое обращение, пытки, истязания. Кроме того, этой же статьей Женевских конвенций запрещается взятие заложников, а также осуждение и применение наказания без предварительного судебного решения, вынесенного при соблюдении всех судебных гарантий. Раненым и больным эта статья предписывает оказывать помощь. 
В 1968 году Генеральной Ассамблеей ООН без возражений была принята Резолюция ООН №2444, в которой сформулированы три важнейших принципа, относящиеся ко всем вооруженным конфликтам - и международным, и немеждународным. Эти принципы составляют основу гуманитарного права в целом:
право выбирать средства и методы ведения войны не является неограниченным;
запрещено нападать на гражданское население;
следует всегда проводить различие между участниками вооруженного конфликта и гражданскими лицами.
В 1977 году международное сообщество пошло дальше в разработке гуманитарного права, и на дипломатической конференции в Женеве в 1977 году были приняты тексты двух дополнительных протоколов к Женевским конвенциям. Первый дополнительный протокол посвящен защите жертв международных вооруженных конфликтов, второй дополнительный протокол - защите жертв немеждународных вооруженных конфликтов. Государства, как правило, не желают международного вмешательства или контроля в случаях внутренних вооруженных конфликтов. В результате этого предложенный Международным Комитетом Красного Креста проект второго дополнительного протокола в процессе конференции был сильно урезан по объему и сфере применения. В отличие от первого дополнительного протокола, содержащего подробно и детально разработанные меры защиты гражданского населения и военнопленных, а также конкретные ограничения на методы и средства ведения войны, второй дополнительный протокол содержит лишь общие гарантии защиты жертв вооруженного конфликта. Тем не менее он налагает на воюющие стороны ограничения и обязательства.
Для того чтобы вооруженные столкновения, происходящие на территории какого-либо государства, могли быть признаны вооруженным конфликтом немеждународного характера, подпадающим под действие второго дополнительного протокола, антиправительственные силы должны находиться под единым ответственным командованием, быть способными осуществлять непрерывные и согласованные военные действия, контролировать часть территории государства. Эти критерии полностью применимы к нынешнему вооруженному противостоянию в Чечне.
К сожалению, наше правительство не признает данный конфликт конфликтом немеждународного характера, тем самым пытаясь вывести его из-под регламентации международного гуманитарного права. 
Здесь возникает еще один вопрос - а можно ли применять нормы международного гуманитарного права к другой стороне, к антиправительственным вооруженным формированиям? Правительственные силы, очевидно, обязаны соблюдать эти нормы хотя бы потому, что правительство подписывало конвенции и договоры. А те, кого называют сепаратистами, повстанцами, бандитами, партизанами и т.п., в зависимости от той или иной точки зрения, люди, противостоящие федеральному правительству, обязаны ли они соблюдать нормы гуманитарного права? Да, они также обязаны. Ст. 3 Женевских конвенций имеет обязательный характер не только в качестве норм международных договоров (повстанцы, естественно, таких договоров не могли подписать), но как выражение общих неписаных принципов права, общего, безусловно обязательного для всех закона - Jus cogens. Она открывается словами: “В случае вооруженного конфликта, не носящего международного характера и возникающего на территории одной из Высоких Договаривающихся Сторон, каждая из находящихся в конфликте Сторон [а, следовательно, и правительственные, и противостоящие им силы] будет обязана применять, как минимум, следующие положения” (далее следует перечень). 
Таким образом, применяя гуманитарное право к конфликтам немеждународного характера, мировое сообщество считает, что в таких конфликтах следует требовать соблюдения соответствующих положений этого права и от антиправительственных сил. Вышесказанное относится не только к ст. 3 Женевских конвенций, но и ко второму дополнительному протоколу к этим конвенциям. 
Опираясь на нормы всех вышеперечисленных международных документов, мы смогли сделать выводы о грубейшем нарушении прав человека и норм гуманитарного права в ходе нынешнего вооруженного конфликта в Чечне.
Теперь коротко (наверное, после меня это сделают более детально) о юридической оценке ситуации с точки зрения внутреннего, российского законодательства. 
С точки зрения внутреннего, национального законодательства России, на мой взгляд, на взгляд моих коллег, происходящее сейчас на Северном Кавказе, в Чечне, является серьезнейшим нарушением и Конституции, и внутреннего законодательства. Можно ли в принципе было использовать Вооруженные силы в подобных ситуациях? По этому поводу имеются разные мнения, происходят споры. С моей точки зрения, в принципе это было возможно. Но такое применение армейских частей должно было осуществляться строго в рамках российского законодательства. Однако российская федеральная власть избрала другой путь. Нынешний вооруженный конфликт объявляется антитеррористической операцией. А раз так, то эта операция целиком и полностью подпадает под закон “О борьбе с терроризмом”.
Давайте проанализируем нормы этого закона и оценим, насколько их можно распространить на нынешние события на Северном Кавказе. В этом анализе я буду опираться на экспертизы, сделанные по запросу “Мемориала” председателем Независимого экспертно-правового совета Марой Федоровной Поляковой.
В соответствии с законом “контртеррористическая операция - это специальные мероприятия, направленные на пресечение террористической акции, обеспечение безопасности физических лиц, обезвреживание террористов, а также на минимизацию последствий террористической акции”. Таким образом, антитеррористическая операция может проводиться только в том случае, если имели место террористические акты, или есть информация, что таковые готовятся.
Диспозиция ч.I ст.205 УК РФ и закон “О борьбе с терроризмом” определяют действия как терроризм, если они совершены в целях нарушения общественной безопасности, устрашения населения либо оказания воздействия на принятие решений органами власти, а также как угрозу совершения указанных действий в тех же целях. Цель в данном случае выступает в качестве основного (конструктивного) признака состава террористического акта. Отсутствие этого признака будет означать и отсутствие данного преступления. По этому признаку терроризм может отграничиваться от других сходных преступных посягательств. В частности, деяния, имеющие террористическую направленность, различаются целями и объектами посягательства, например, от преступлений против конституционного строя и безопасности государства. Так, в отличие от актов терроризма, совершаемых вооруженными группами, деяния, совершаемые путем организации вооруженного мятежа либо активного участия в нем, осуществляются не в целях нарушения общественной безопасности, устрашения населения, а “в целях свержения или насильственного изменения конституционного строя Российской Федерации либо нарушения территориальной целостности Российской Федерации” (ст.279 УК РФ). 
Таким образом, для того чтобы установить, имели ли место террористические акты, следует, как этого требует Уголовный кодекс РФ и федеральный закон “О борьбе с терроризмом”, выяснить цели и мотивы лиц, их совершавших или совершающих. 
В уголовном праве если цели, мотив не известны, следователь и суд не могут сделать категорического вывода о том, с каким конкретным правонарушением они имеют дело. В этой связи для квалификации военной операции, осуществляемой на Северном Кавказе, как антитеррористической, необходимо определить: какие конкретные деяния стали поводом для ее осуществления, каковы были цели, мотивы их совершения, и, соответственно, на какой объект были направлены преступные посягательства.
В средствах массовой информации, в различных документах Государственной Думы и Совета Федерации Федерального Собрания РФ в качестве поводов и основания для боевых действий указывались взрывы жилых домов в Москве, Буйнакске и Волгодонске, а также вторжение вооруженных групп из Чеченской Республики на территорию Дагестана. Взрывы в Буйнакске, Москве и Волгодонске, безусловно, могут быть квалифицированы как террористические акты. Однако никто ни от имени легитимных органов власти Чеченской Республики Ичкерия, ни от каких-либо вооруженных формирований не взял на себя указанные преступления. Кто стоит за этими террористическими актами, до сих пор не известно. “Чеченский след” до сих пор остается только одной из версий.
Местонахождение лиц, совершивших взрывы в Москве, Буйнакске, Волгодонске, не известно. Преступники не установлены. Они могут находиться в настоящее время в любом городе России, в Чеченской Республике, за рубежом и т.д. 
В соответствии с Уголовным кодексом РФ и федеральным законом “О борьбе с терроризмом” террористическая акция - это конкретное преступление. В этой связи антитеррористическая операция может осуществляться только в отношении конкретных преступных лиц или групп лиц, местонахождение которых очерчивается зоной проведения таковой. В ст.3 закона “О борьбе с терроризмом” говорится: “зона проведения контртеррористической операции - отдельные участки местности или акватории, транспортное средство, здание, строение, сооружение, помещение и прилегающие к ним территории или акватории, в пределах которых проводится указанная операция”. Из приведенного текста видно, что зона проведения антитеррористической операции ограничена и не может трактоваться так широко, чтобы одновременно охватывать территории одной или даже нескольких республик. Речь идет о локальных зонах (на уровне участков, здания и т.д.). Иное толкование является расширительным и обессмысливает понятие террористической акции как конкретного преступления. Таким образом, взрывы домов в перечисленных городах не могли явиться правовым поводом и основанием для крупномасштабных военных действий, осуществляемых на территории Чеченской Республики и в ряде прилегающих к ней других республик. 
А можно ли называть террористической акцией другое преступление, которое, по сути, и явилось поводом к началу войны в Чечне? Я имею в виду нападение на Дагестан. Это, безусловно, масштабная преступная акция, но ее никак нельзя назвать террористической. Эту акцию можно называть мятежом, посягательством на конституционный строй, попыткой насильственно захватить власть, на то есть специальные формулы в Уголовном кодексе Российской Федерации. Но по всем признакам эта акция не может быть отнесена к террористическим. Кстати, в различных документах Совета Федерации и Государственной Думы вторжение в Дагестан никогда не квалифицировалось как террористическая акция. Далее. В законе “О борьбе с терроризмом” при определении принципов такой борьбы установлен “приоритет защиты прав лиц, подвергающихся опасности в результате террористической акции” (ст.2 п.6). По логике этого закона контртеррористическая акция не предполагает, как, впрочем, и любая иная полицейская операция по пресечению конкретного преступления, использования неприцельного оружия, бомбардировок в населенных пунктах, откуда не было выведено мирное население, исчисляемое как минимум сотнями, а то и тысячами граждан. При этом известно, что операции, называемые “антитеррористическими”, на территории Чеченской Республики осуществляются с использованием таких военных технологий, которые никак не позволяют вести борьбу с преступниками избирательно.
Таким образом, события, происходящие сейчас в Чечне, исходя и из российского законодательства, не могут трактоваться как антитеррористическая акция. В ходе этой операции в Чечне происходят массовые ограничения прав и свобод граждан - ограничивается свобода передвижения, свобода выбора места жительства, проводятся несанкционированные обыски, блокируются населенные пункты, вводится комендантский час и так далее. А на основании каких норм это может происходить? Если мы уже определили, что антитеррористическая акция не может служить таким оправданием, то могло бы быть другое обоснование: введение чрезвычайного положения. 
Согласно закону “О чрезвычайном положении” все условия для введения такого положения на Северном Кавказе были уже к концу прошлого года. Но наши власти упорно не хотели вводить это положение. Правозащитный центр “Мемориал” еще до войны неоднократно обращался и в Совет Безопасности, и к президенту с предложениями о необходимости введения чрезвычайного положения, по крайней мере, в ряде мест, прилегающих к Чечне. Этого не было сделано. Почему? Неоднократно официальными лицами заявлялось, что закон “О чрезвычайном положении” сейчас не действует, поскольку ряд его норм не соответствует ныне действующей Конституции. Это не так. Можно сослаться, например, на высказанное в газетном интервью мнение председателя Конституционного суда России Марата Баглая, который считает, что несмотря на то, что ряд норм этого закона действительно устарел, тем не менее он продолжает действовать в тех частях, которые не противоречат Конституции. Этот закон применялся в 1993-1994 годах для продления чрезвычайного положения в зоне осетино-ингушского конфликта.
Понятно, почему не вводится чрезвычайное положение. Если бы оно было введено, действия федеральных сил были бы поставлены под контроль прежде всего Совета Федерации, то есть действия силовиков были бы поставлены под гражданский контроль. Были бы жестко регламентированы полномочия военных комендантов и т.п. Те ограничения прав и свобод человека и гражданина на территории Чечни, которые, может быть, и следовало ввести, были бы четко перечислены, были бы определены сроки и условия этих ограничений. Однако президенту и исполнительной власти гораздо проще вывести действия федеральных сил из-под всякого контроля, из-под всякого регламентирования этих действий правовым способом. 
Таким образом, не касаясь более детально этого вопроса, можно сказать, что действия федеральной власти на территории Чечни являются нарушением норм российского законодательства, а также Конституции России.
Теперь я хочу перейти ко второй части своего выступления - о конкретике того, что происходит сейчас в ходе трагических событий в Чечне. Прежде всего о том, что происходит с гражданским населением. 
Следует сказать, что к наиболее страшным и тяжелым последствиям для гражданского населения в Чечне приводят неизбирательные удары - неизбирательное ведение огня, неизбирательные бомбардировки. Именно эти действия ведут к наиболее массовой гибели гражданского населения. 
Вот у меня в руках наша подборка таких фактов: “Точечные удары. Краткая хроника бомбардировок и обстрелов”. Она размещена на нашем сайте. За каждым кратким описанием случая - гибель иногда одного человека, а иногда - более сотни мирных жителей. Мы пытались скрупулезно собирать такие факты из разных источников, сравнивая показания, отбирая наиболее достоверные. Хроника эта содержит фактографию пока только за период с 1 сентября по 14 декабря 1999 года. Убористым текстом у нас получается 16 страниц, и понятно, что это не полный перечень случаев неизбирательных ударов, которые привели к гибели гражданского населения. 
Сейчас часто сравнивают действия российских федеральных сил с действиями НАТО в Югославии. Действия НАТО в Югославии были тоже, с моей точки зрения, преступлением и нарушением международного права. Но если краткие описания подобных бомбардировок авиации НАТО, приведших к гибели гражданского населения, так же расположить в виде хронологии, то перечень займет 3-4 страницы. Думаю, что полный перечень таких фактов за весь период боевых действий в Чечне составил бы хороший том.
Я не могу подробно сейчас перечислять все случаи ударов артиллерийских, ракетных, бомбовых. Приведу лишь несколько примеров. С начала этой войны удары наносились по многим селам и городам Чечни. Вот пример одного из первых ударов по Грозному, когда город был еще цел. 27 сентября четыре штурмовика СУ-25 нанесли ракетно-бомбовый удар по расположенному на окраине этого города поселку Старая Сунжа. Было уничтожено два жилых дома, сильно повреждено четыре, погибли не менее 7 человек, до 50 ранено. Затем были еще и еще удары. Наиболее известный случай - удар ракетами “земля-земля” 21 октября по центру Грозного, по рынку и роддому. Погибли, по меньшей мере, 137 мирных граждан, в том числе 13 матерей и 15 новорожденных в роддоме. В мечети в поселке Калинина погиб 41 человек. Свыше 400 человек получили ранения. Все больницы Грозного были переполнены ранеными, которым врачи были не в состоянии оказать полноценную помощь. Раненых вывозили в больницы других населенных пунктов. И даже в Урус-Мартане больница оказалась переполнена. Только некоторых, самых тяжелых раненых, удалось отправить в Ингушетию. Военные утверждали, что целью обстрела была “биржа” - та часть рынка, на которой продавалось оружие. Однако пострадали все люди, находившиеся в тот момент на центральном грозненском рынке. Сейчас “Мемориал” вывез в Москву 17-летнюю девушку, лишившуюся в ходе этого удара по рынку руки, и оказывает ей помощь в протезировании.
Значительно менее известен другой случай. Но именно он очень ярко высвечивает то, что такое неизбирательность в случае ударов по тем объектам, которые командование федеральных сил называет военными объектами. 27 октября 1999 года российские СМИ сообщали, что в этот день федеральные войска нанесли ракетный удар по дому Ш.Басаева на улице Ленина в Грозном. По-видимому, надеялись уничтожить этого известного террориста. Дом был разрушен, погибли четыре члена его вооруженного формирования. Удачная военная операция?! Однако нам не сообщили, что этим же ракетным ударом и последующей бомбардировкой были заодно уничтожены прилегающие кварталы - не менее пяти двухэтажных 
12-квартирных домов, один пятиэтажный дом и множество одноэтажных частных домов, уничтожен рынок, стоянка такси с машинами и находящимися в них шоферами и пассажирами. Сколько там погибло мирных людей - кто же теперь сможет определить.
И это называлось “точечными ударами”! А подобных ударов по Грозному наносилось великое множество. Город буквально стерт с лица земли. И уничтожался он, когда там продолжали находиться мирные жители.
А вот пример уже из событий 2000 года. Пример того, как обе стороны действуют, абсолютно не считаясь с мирным населением.
Крупный поселок Шали практически без боя был занят в конце 1999 года федеральными силами. Федеральное командование объявило этот населенный пункт “зоной безопасности” - сюда рекомендовали возвращаться беженцам, тут им гарантировали полную безопасность. Важно отметить, что объявление того или иного населенного пункта зоной безопасности никогда федеральным командованием не согласовывалось с противостоящей стороной. Жизнь в этой “зоне безопасности” была непростой и опасной. Люди страдали от насилия и грабежей со стороны сотрудников специальных милицейских отрядов, присланных сюда из России поддерживать правопорядок. Но вместе с тем 8 января здесь начали впервые за последние годы выдавать пенсии. И 9 января с утра на центральной площади толпился народ, собралось много стариков. Собравшиеся ничего не знали о том, что только что в центр города вошел небольшой отряд боевиков, командир которого предъявил ультиматум занявшему оборону в комендатуре отряду сил МВД РФ: покинуть село в течение часа. И тут над площадью разорвалась боеголовка тактической ракеты. Так командование российских войск по-военному ответило на сообщение о вошедших в Шали боевиках. Ракета, взорвавшаяся над центральной площадью, убила, по сообщениям многих опрошенных, более 150 ни о чем не подозревавших мирных жителей. Только на одном из кладбищ Шали прибавилось более 60 могил. Сразу за этим последовали бомбардировки и обстрелы Шали, которые тоже унесли много жизней. Конечно, при этом были убиты и несколько боевиков, но их отряд покинул Шали. 
На протяжении всей этой войны удары наносились и по дорогам. Я опять же не буду касаться многих событий. Приведу только один пример. 
29 октября около контрольно-пропускного пункта, где людей выпускали с территории Чечни на прилегающую территорию Ингушетию, скопилось большое количество машин с людьми, бегущими от военных действий. За несколько дней до этого наши военные прекратили пропуск кого-либо с территории Чечни. И было объявлено, что 29 октября такой пропуск будет возобновлен. Однако он не начался, и колонну завернули назад по трассе Ростов-Баку по направлению к Грозному. И в момент, когда колонна уже начала двигаться назад, был нанесен ракетно-бомбовый удар по этой дороге. Было уничтожено много автомашин, был уничтожен автобус с беженцами. Много людей погибло, еще больше получили ранения. В колонне находились пять машин чеченского отделения Международного Комитета Красного Креста, ехавшие с ясно обозначенной эмблемой. Погиб сотрудник Международного Красного Креста. Именно поэтому этот случай приобрел международную известность. Уникальность его состоит в том, что власти Российской Федерации признали факт бомбардировки, приведшей к гибели мирных граждан. Он уникален также тем, что есть судебное решение, которое было вынесено Назрановским судом, о признании гибели людей от действий федеральных сил во время этой бомбардировки. Но фактов подобных бомбардировок дорог было очень много. 
Тут следует вспомнить о так называемых гуманитарных коридорах. Постоянно на протяжении всей военной операции говорится о том, что жителям открываются гуманитарные коридоры для выхода из обстреливаемых и подвергаемых бомбардировкам населенных пунктов. За редким исключением это не соответствует действительности. В реальности обычно открываются не коридоры, а, образно выражаясь, калитки или двери. Коридор предполагает некоторый маршрут движения, некоторую протяженность, по которой безопасно для себя мирные жители могут продвинуться к безопасному району. На самом же деле, когда представители российских властей или командования федеральных сил говорят о гуманитарном коридоре, они имеют в виду открытие того или иного пропускного пункта. Такого пункта, какой существует на границе Чечни и Ингушетии, как те пункты, которые открывались при выходе в декабре жителей из Грозного. Да, такие пункты открывались, и люди через них могли выйти и спастись. Это правда. Но коридоров к ним не было. Дороги по направлению к этим пунктам бомбились и обстреливались. Как бомбилась и трасса Ростов-Баку. Бомбились все дороги, ведущие из горных районов, и люди не могли выехать оттуда. Обстреливались и все районы Грозного, когда было объявлено, что жители могут выходить. Жители действительно выходили, но выходили под бомбами, под снарядами, и никакого безопасного коридора к пропускным пунктам не было. 
Вместе с тем следует сказать, что МЧС действительно хорошо обеспечило возможность вывоза людей, которые дошли до этих пунктов. Здесь, судя по рассказам большинства людей, опрошенных нами, было сделано все достаточно четко и хорошо. Людей, которые смогли дойти до этих пропускных пунктов из Грозного, дальше вывозили в безопасные места. 
Затем последовал штурм Грозного. А потом командованием федеральных сил была осуществлена “замечательная, победоносная” военная операция. Командование само завело чеченские вооруженные отряды в зону безопасности, а потом уничтожило их там вместе с мирными жителями, обитавшими в этой “зоне безопасности”. Произошло это в феврале 2000 года. Тогда Грозный еще контролировали чеченские вооруженные отряды, а прилегающая к городу территория была занята федеральными силами. Федеральные власти призывали беженцев возвращаться в села, расположенные на этой территории. Некоторые из них, например, крупное село Катыр-Юрт, были объявлены зонами безопасности. Под этими объявлениями стояли и подписи генералов. В села начали возвращаться их жители, бежавшие ранее оттуда от бомбежек и обстрелов. В Катыр-Юрте, кроме того, скопилось много беженцев из других районов Чечни.
Но как позже мы все узнали, в это же время российские военные разрабатывали сложную специальную операцию по введению противника в заблуждение. Они решили выманить чеченские отряды из Грозного. Для чего подбросили боевикам дезинформацию о том, что они якобы могут просто купить у военных безопасный выход из Грозного в горы по определенному маршруту. Операция удалась, и боевики пошли из Грозного по указанному маршруту, где вначале наткнулись на минные поля, а потом их подвергли артиллерийским и авиационным ударам. Отряды боевиков все же ушли в горы, но потери у них были очень велики.
Но при этом военные почему-то не говорили о том, какой же маршрут был ими разработан для вывода боевиков из Грозного и их уничтожения. А маршрут этот российские военные провели через ряд сел - Алхан-Калу, Закан-Юрт, Шаами-Юрт, Катыр-Юрт (объявленный ими же зоной безопасности), Гехи-Чу. И вот по мере того как отряды боевиков входили в эти села, они вместе с селами и находящимися там жителями систематически уничтожались. Жителям сел не предоставляли никаких гуманитарных коридоров для безопасного выхода. В Катыр-Юрте погибли порядка двухсот мирных жителей. Хоронили их в вырытой экскаватором братской могиле. Село Гехи-Чу уже после того, как чеченский вооруженный отряд вышел из него, было подвергнуто сокрушительному артиллерийскому удару с применением вакуумного оружия. 
Затем последовали зачистки сел. Это страшное слова “зачистка”, к сожалению, теперь прочно вошло в русский язык. Оно пришло из милицейского жаргона и означает сплошную проверку всех домов и всех людей в населенном пункте. В Чечне зачистки часто сопровождаются убийствами, насилием, грабежами.
В Катыр-Юрте в дома и подвалы, без разбора, вне зависимости от того, прячутся или нет ли там мирные жители, часто бросались гранаты.
В Гехи-Чу увели и здесь же в селе расстреляли нескольких молодых людей.
В Шаами-Юрте задержали и увели из села всех молодых мужчин, которых смогли обнаружить. Троих же из них, Дашаевых Альви и Ахмеда, Ибрагимова Ислама военнослужащие почему-то отделили от остальных и увели куда-то. Кстати, эти молодые люди не были членами вооруженных чеченских формирований, о чем свидетельствуют многочисленные справки, представленные нынешними представителями местной, лояльной Москве, власти. Тело Дашаева Ахмеда было позже обнаружено в русле реки Фортанг с многочисленными огнестрельными ранениями. Местонахождение Дашаева Альви и Ибрагимова Ислама до сих пор не известно. В различных местах содержания задержанных родственникам пропавших отвечают, что таковые к ним не поступали. Ни МВД, ни прокуратура Ачхой-Мартановского района Чечни информацией об их судьбе не располагают. Запросы “Мемориала” в Генеральную прокуратуру с требованием возбудить уголовное дело по факту убийства и похищения пока остаются без ответа.
Генералы Казанцев, Трошин, Шаманов публично с гордостью рассказывали по телевидению, как они разработали, подготовили для боевиков этот коридор смерти. Видимо, им просто даже в голову не приходило и не приходит брать в расчет мирное население. Также Российское телевидение показало кадры обстрела села Гехи-Чу вакуумными боеприпасами. Позже были показаны кадры с погибшими при этом обстреле женщинами и детьми, снятые западными корреспондентами.
Таким образом, как вы видите, мы перешли к другому типу нарушений гуманитарного права. Речь идет о преднамеренном нападении на гражданское население. Это серьезное преступление, безусловно, запрещенное нормами гуманитарного права. Можно утверждать, что преднамеренные нападения на гражданское население нередко происходят во время проведения зачисток. Я не хочу сказать, что во время всех зачисток, нет, конечно. Зачистки многих населенных пунктов происходили без подобных эксцессов. 
Первый такой случай, получивший известность, - зачистка села Алхан-Юрт в начале декабря. Тогда произошли и расстрелы мирного населения, и грабеж. Потом еще в больших масштабах это происходило при зачистке Грозного. У нас есть конкретные свидетельства конкретных людей. Причем эти люди не просто рассказчики, это сами пострадавшие, чудом выжившие свидетели и жертвы преднамеренных расстрелов гражданского населения. В том числе русская женщина, которая находилась в больнице на территории Ингушетии.
Совершались ли эти убийства по приказанию высшего командования? Уверен, что нет. За это несут ответственность младшие командиры, или старшие тех групп военнослужащих, которые осуществляют ту или иную зачистку. Мы знаем, что другие группы, параллельно осуществляющие зачистку этого же населенного пункта, ничего подобного не совершали. То есть все зависит от настроения, от порядочности того или иного командира. 
Наиболее известный случай убийств в ходе зачистки произошел 5 февраля в поселке Новые Алды. Это действительно массовое преступление, его последствия зафиксированы на видеопленке, которую мы имеем. Естественно, зафиксирован не сам расстрел, никто не мог это заснять, а именно его последствия. На пленке мы видим тела женщин, стариков, лежащие во дворах домов, явно расстрелянных, со следами выстрелов в голову. Кто совершил эти преступления в Алды? Тут опять мы сталкиваемся с тем, что разные группы военнослужащих ведут себя по-разному. В Новые Алды вначале вошла войсковая группа, по всей видимости, разведчиков, которые прилично отнеслись к местному населению, но при этом предупредили жителей - мол, вас завтра могут ждать большие неприятности, сюда придут другие. И эти “другие” будут вести себя жестоко. 
И в иных случаях мы сталкивались с подобными описаниями, когда военнослужащие, по всей видимости, Министерства обороны, входят в населенные пункты первыми и ведут себя достаточно прилично, но вслед за ними приходят какие-то другие подразделения, которые и совершают преступления. По всей видимости, это подразделения внутренних войск или спецотряды милиции. Свидетели и пострадавшие рассказывают, что состоят они в основном не из призванных молодых солдат, а из людей старшего возраста. Возможно, это контрактники, возможно омоновцы или сотрудники спецназа Главного управления исполнения наказаний Минюста РФ.
И опять же есть показания о том, что даже во время этой зачистки молодые солдаты, призывники, по всей видимости, спасали людей. Один солдат сказал чеченской женщине: “Вы похожи на мою маму, я вас хочу спасти”, и он ее спас. 
Расстрелы во время зачисток не ограничиваются только Грозным и его пригородами, такое же происходило и в селах.
Большой комплекс нарушений прав человека и норм гуманитарного права связан с так называемой системой фильтрационных пунктов. “Фильтрация” - это термин, определяющий очень широкий круг понятий. Точнее говоря, это тоже некоторый жаргон, как и слово “зачистка”. Действительно, во время первой чеченской войны существовали места, куда помещали людей, подозреваемых в участии в незаконных вооруженных формированиях. Эти места прямо так и назывались “временные фильтрационные пункты”. Во время этой войны официально такого названия нет. Формально на территории Чечни существует все то же самое, что и на территории всех других субъектов Российской Федерации: следственные изоляторы (например, Чернокозово имеет такой статус), изоляторы временного содержания, которые сейчас создаются при районных отделах внутренних дел. Но по сути дела, конечно, эти учреждения остаются теми же самыми фильтрационными пунктами. 
Фильтрация предполагает достаточно широкое, неизбирательное задержание людей, и дальше уже в процессе самого осуществления фильтрации постепенно из общей массы выделяют (отфильтровывают) участников вооруженных формирований, противостоящих федеральным силам, и их пособников. Вполне очевидно, что попутно решаются и более широкие задачи - создается сеть секретных сотрудников из числа местного населения, а также осуществляется подавление, запугивание всех людей, нелояльных к новой устанавливаемой в Чечне власти.
Неизбирательное задержание - это важнейший элемент процесса фильтрации. Так было в прошлую войну, остается и сейчас. Во многих населенных пунктах, которые подвергаются зачистке, происходит достаточно широкое задержание, в основном молодых мужчин. С этими людьми обращаются в тех местах, куда их помещают, крайне жестоко. Это один из методов проведения фильтрации, пожалуй, главный метод - жестокость, избиение, пытки. Таким способом добиваются либо признания, либо показания на каких-то своих соседей, либо просто подписания согласия на сотрудничество с федеральными властями. Далее большинство, кстати, освобождают. Но они на свободу выходят избитыми, а подчас и покалеченными. Мы видели людей, которые ни в чем не виноваты, вышедших из этих фильтрационных пунктов. Многие из них находятся в тяжелом физическом и психическом состоянии, часть лежит в больнице на территории Ингушетии. Эти люди страшно запуганы, они рассказывают страшные вещи, но многие из них боятся давать официальные показания. Часто задержанных людей помещают не в официальные следственные изоляторы или изоляторы временного содержания, а в места, не имеющие какого-либо легитимного статуса, их, безусловно, следует относить к системе фильтрационных пунктов. Такие пункты существуют при войсковых частях. Часто это просто ямы, вырытые в земле. Такие пункты могут быть и при блок-постах. Сюда вначале на день, несколько дней или на более длительный срок могут помещать задержанных людей. Потом их могут перевести в официальные места содержания задержанных и арестованных. Но могут и не переводить. Люди, здесь находящиеся, нигде не фиксируются, пребывание их здесь не регистрируется, поэтому именно отсюда задержанные могут пропасть, исчезнуть. Здесь по отношению к ним применяются наиболее тяжкие методы допроса. 
Внимание прессы и международных организаций было привлечено к положению людей, содержавшихся в следственном изоляторе в Чернокозово. Сообщения о зверском обращении с людьми, содержащимися в этом учреждении, стали достоянием гласности в январе-феврале 2000 года. Статьи, появившиеся в российских и зарубежных газетах и журналах, сообщения правозащитных организаций, свидетельства прошедшего через этот изолятор А.Бабицкого, заявки представителей международных организаций на посещение этого СИЗО вынудили российские власти обратить внимание на положение в чернокозовском пункте фильтрации.
В феврале в этом учреждении сменили состав персонала. По словам людей, как вышедших из чернокозовского СИЗО на свободу, так и переведенных оттуда в другие следственные изоляторы, поведение нового персонала отличалось в лучшую сторону от прежнего. С этого же момента начали улучшаться условия содержания арестованных. В феврале же большинство подследственных были переведены из чернокозовского СИЗО в следственные изоляторы Ставрополья.
В конце февраля Чернокозово посетила делегация Европейского комитета по предотвращению пыток и бесчеловечного или унизительного обращения или наказания. К тому моменту это учреждение фильтрации превратилось почти в идеально-показательное пенитенциарное учреждение. Тем не менее члены делегации, выяснив, куда перед этим этапировали большинство содержавшихся там людей, смогли опросить их в следственных изоляторах Пятигорска и Владикавказа. В своем официальном пресс-релизе делегация Европейского комитета отметила, что: “…выявилась четкая картина физически плохого обращения с узниками со стороны персонала заведения.<…> В некоторых случаях делегация собрала медицинские свидетельства, подтверждающие заявления о плохом обращении с узниками”. Делегация высказала пожелание, “чтобы то, что происходило в учреждении в течение периода с декабря по начало февраля, было предметом тщательного независимого расследования, и чтобы соответствующие санкции были наложены на тех, кто был ответственен за дурное обращение”.
Делегация подчеркивала, что это происходило до февраля, до их посещения. Делегация Европейского комитета по предотвращению пыток и бесчеловечного или унизительного обращения или наказания также посетила изолятор временного содержания, расположенный в вагонах для привозки заключенных на станции Червленая Угловая. Условия содержания задержанных оказались там столь тяжелыми, что Комитет потребовал закрытия этого изолятора. Через три месяца он был закрыт. Чернокозово же сейчас превращено в потемкинскую деревню, там действительно навели порядок.
Однако по мере того как в посещаемых международными делегациями изоляторах положение улучшалось, насилие, жестокость, пытки и даже бессудные казни переносились в другие учреждения - в изоляторы временного содержания при районных отделах МВД и в различные неофициальные места содержания задержанных (например, на военной базе в Ханкале).
Сейчас одним из таких мест, где наиболее жестоко обращаются с задержанными, является изолятор временного содержания, расположенный в школе бывшего интерната в Урус-Мартане. В этой школе дислоцируются те подразделения спецотрядов МВД, которые приезжают работать в Чечню, там же на первом этаже располагаются и задержанные.
Обращение там очень жестокое, применяются и пытки. Об этом можно судить не только по рассказам бывших узников этого изолятора, но и по их физическому состоянию, по медицинским документам, доказывающим факты избиений и издевательств над ними.
Бесправное положение задержанных и арестованных в Чеченской Республике усугубляется тем, что их родственники длительное время не могут узнать ни о причине задержания или ареста, ни о месте содержания задержанного или арестованного, ни о том, предъявлено ли ему обвинение, и т.п. Фактически люди исчезают, и лишь через длительное время появляются в том или ином месте лишения свободы. 
О беззаконной практике исчезновения людей на длительный срок после их задержания или ареста на территории Чечни Правозащитный центр “Мемориал” направлял письма на имя Генерального прокурора РФ и Специального представителя президента РФ по обеспечению прав и свобод человека и гражданина в Чеченской Республике. Пока ответов по существу “Мемориал” не получил ни от одной из этих официальных инстанций.
К сожалению, есть много случаев, когда людей, исчезнувших таким образом, не удается потом обнаружить ни в одном из мест лишения свободы. Правозащитному центру “Мемориал” известны случаи, когда тела людей, задержанных военнослужащими или сотрудниками МВД, были обнаружены со следами пыток и насильственной смерти. Приведу лишь один пример. 
На блок-посту, расположенном в предгорной зоне у села Дуба-Юрт на дороге, ведущей из горных Шатойского и Итум-Калинского районов, трижды (в январе, феврале и марте 2000 года) исчезали группы задержанных мужчин. 13 января 2000 года на блок-посту у села Дуба-Юрт были задержаны четыре человека: Титаев Ваха Алиевич, Арсанукаев Висита Вахидович, Дидаев Хусейн Адамович и Дельмуханов Сайд-Магомед Сайд-Рахманович. Все они - жители горного Шатойского района, и находились в селах Чири-Юрт и Новые Атаги как вынужденные переселенцы. 13 и 14 января федеральным командованием был дан коридор для выхода беженцев из Шатойского района. По договоренности с персоналом блок-поста они в тот день направлялись на двух грузовых автомобилях в горные села, откуда намеревались вывезти свои семьи и имущество. Вопреки договоренности, они были задержаны на блок-посту по пути в Дуба-Юрт военнослужащими 276 мотострелкового полка (Уральский военный округ) “для проверки документов на автомобили через компьютер” и препровождены в штаб генерала Шаманова. Об их дальнейшей судьбе долго ничего не было известно. Родные пропавших обращались в различные официальные инстанции, но никакого ответа не получали. А весной местные жители обнаружили у кладбища села Танги-Чу тела Арсанукаева Виситы, Титаева Вахи и Дельмуханова Сайд-Магомеда. На телах имелись следы пыток (у всех троих отрезаны носы, уши, на шеях остались петли из проволоки). Судьба Х.Дидаева до сих пор не известна. 
На этом же блок-посту 18 февраля были задержаны три человека: Башаев Хаси Хамидович, Баснукаев Хусейн Усманович и Кайхаров Руслан Алиевич. Они вывозили раненых при бомбежке села Асланбек-Шерипово. Задержанные бесследно исчезли. Позже их родственники в присутствии военного коменданта поселка Чири-Юрт откопали неподалеку присыпанные землей раздавленные, по-видимому, гусеницами танков или бронемашин остатки автомобилей, на которых ехали исчезнувшие люди.
6 марта здесь же были задержаны двенадцать мужчин, которые пешком вместе со своими семьями выходили из горного села Улус-Керт. Свидетелями задержания были их жены. С тех пор о судьбе задержанных ничего не известно.
Подобных случаев, к сожалению, по Чечне много. Нам не известно, чтобы хоть один подобный случай был расследован российскими органами прокуратуры или МВД.
Теперь о преступлениях другой стороны - чеченских вооруженных формирований. Безусловно, они заслуживают также самых жестких оценок. Хотя, опять же подчеркиваю, масштаб разрушений, масштаб гибели населения от их действий, по крайней мере пока несравнимо меньше, чем от действий федеральных сил. Какие можно действия поставить им в вину? Прежде всего, жестокое обращение с захваченными российскими военнослужащими. Известно, что в ряде случаев совершались бессудные казни плененных российских военнослужащих и сотрудников милиции. В некоторых отрядах в качестве заложников находились гражданские лица, был расстрелян захваченный боевиками российский журналист. Все это является грубейшим нарушением норм гуманитарного права.
Безусловно, следует поставить в вину чеченским вооруженным формированиям, противостоящим российским федеральным силам, и то, что они располагают свои военные объекты без учета интересов гражданского населения Чечни. Часто расположение их военных объектов в населенных пунктах и провоцирует федеральные силы на ведение неизбирательного огня. Это не оправдывает федеральные силы, тем не менее такие провокации происходят именно со стороны чеченских вооруженных формирований. О том, как боевики, вошедшие в Шали, объявленный зоной безопасности, подставили под удар гражданское население этого поселка, я уже говорил. Но вот еще пример. Печальные события в Алхан-Юрте тоже начались с того, что, по всей видимости, ваххабитский отряд вошел в это село. Несмотря на многочисленные просьбы старейшин села покинуть территорию Алхан-Юрта, боевики отказались это сделать и начали боевые действия, заявив, что в принципе их не интересует ни собственная жизнь, ни чья-нибудь другая. В результате - массированный неизбирательный обстрел села, гибель населения от такого обстрела, а потом гибель уже во время зачисток. 
В.А.Каламанов, 
Специальный представитель
президента РФ по правам и 
свободам человека 
в Чеченской Республике

РАБОТА ПРЕДСТАВИТЕЛЬСТВА ПО ЗАЩИТЕ 
ПРАВ ЧЕЛОВЕКА В ЧЕЧЕНСКОЙ РЕСПУБЛИКЕ

Аппарат Специального представителя президента в Чечне призван решить две основные задачи. 
Первая - создать новые возможности оказания помощи людям и одновременно создать канал обратной связи лично для президента Российской Федерации с тем, чтобы иметь точную, ясную картину того, что же происходит в области соблюдения прав человека в Чечне. 
Вторая задача - установить тесный контакт с международными и российскими правозащитными организациями и вести совместную с ними работу, направленную на то, чтобы построить или хотя бы приблизиться к построению гражданского общества в Чеченской Республике, поскольку, по моему убеждению, та ситуация, которая сложилась в Чечне, во многом связана с тем, что гражданское общество как таковое распалось. Новые реалии, возникшие с распадом Советского Союза, к величайшему сожалению, не получили адекватной реакции в государственных структурах, и этим отчасти объясняется развал в Чечне.
Итак, что мы сделали за эти два месяца и что мы собираемся делать дальше? Мы организовали два бюро. Одно в Администрации президента; три раза в неделю наши сотрудники работают на приеме населения в общественной приемной Администрации президента (понедельник, среда, пятница с 10 до 13 часов). Но главная работа - в Чечне. В поселке Знаменское уже в течение месяца работает наш пункт, сейчас 12 человек, но будут работать 40 по всей Чечне. Наши общественные посты уже начали работать в Грозном, в Карчаловском, Ачхой-Мартановском и в Урус-Мартановском районах. Задача состоит в том, чтобы установить непосредственную связь с населением и активнейшим образом реагировать на те просьбы и жалобы, с которыми люди к нам обращаются. Но здесь мы столкнулись с неожиданным явлением. Жалоб огромное количество, однако в основном они касаются питания, отсутствия мест проживания, медицинских проблем. Жалобы на преступления, совершенные террористами, бандитами либо российскими военными, составляют лишь небольшую часть. Почему? Мы проанализировали ситуацию и пришли к выводу, что пока народ боится высказываться конкретно: слишком велик страх перед “человеком с ружьем”. Сейчас первоочередная задача для людей - выжить. Но число этих жалоб, конечно же, будет увеличиваться в геометрической прогрессии. Сейчас к нам обратилось свыше 5 тысяч человек. В большом количестве к нам поступает информация от российских и международных правозащитных организаций. Мы пытаемся формализовать их информацию и возбуждать на ее основании уголовные дела. Несколько таких дел уже возбуждено. Сейчас я не могу сказать, кем, здесь сидит представитель Генеральной прокуратуры, он более точно скажет. Возбуждены уголовные дела в Алды, в Алхан-Юрте. У нас возникли проблемы с возбуждением таких же уголовных дел в Старо-Промысловском районе в связи с тем, что нет конкретных заявлений у прокурора. Но я думаю, что это дело времени, потому что большое количество показаний, которое мы получали от международных организаций, говорит о том, что там тоже было не все чисто. И если будем получать какие-то доказательства того, что были совершены преступления, будем возбуждать уголовные дела. Позиция президента четко была озвучена перед поездкой в Великобританию. И я прошу вас уяснить, что для президента Российской Федерации не существует разницы между преступниками, кем бы они ни были - террористами, чиновниками, солдатами. 
Мы получили полностью списки всех задержанных за все время ведения боевых действий, с августа месяца. Они пополняются, по договоренности с Минюстом каждые десять дней мы дополняем базу данных. Могу вам сказать, что около 60-65% задержанных освобождены. Других будем внимательнейшим образом проверять. Выдвигаемые обвинения очень серьезны и связаны с большими сроками лишения свободы, поэтому если нет доказательств, то людей надо освобождать. Сейчас могу сказать, что мы готовим к освобождению еще 20 человек в Чернокозово, мы потребовали объяснить ситуацию по поводу ряда людей, и думаю, что в ближайшее время мы их освободим. К чему я это говорю? Теперь у вас есть возможность при разговоре с людьми говорить, что у них есть возможность обратиться к нашему представителю в Чечне либо в Москве и спросить, был ли задержан родственник того или иного человека, был ли он выпущен, где он сейчас находится. Чтобы все инсинуации о том, что десятки тысяч захвачено и спрятано, прекратить. Мне говорили, что якобы берут людей не только по линии военной прокуратуры, но и другие какие-то силовые структуры. Прошу, если есть такая информация, назвать мне эти структуры. Я потребую ответа, и мы получим списки тех людей, которые были взяты по другим каналам. Но мне нужны факты, конкретные данные. 
Очень много было разговоров о защите людей в тюрьмах. Могу сказать, что мы договорились с организацией “Антипроизвол” и после двух очень тяжелых собеседований в Министерстве юстиции с участием Генеральной прокуратуры и ФСБ добились разрешения на определенное время установить постоянный адвокатский пост из числа представителей этой организации в Чернокозово и во втором СИЗО, в Грозном. Надеюсь, через неделю, может быть, дней через десять они приступят к своей работе, будут осуществлять юридическую поддержку тех людей, которые арестованы.
Что касается непосредственной работы с теми жалобами, которые к нам поступают, то 99% вопросов касается Федеральной миграционной службы, МЧС, Кошмана, других структур, но никак не правозащитных задач как таковых. Поэтому, видимо, надо нам будет, чтобы вы нам оказали помощь, а мы со своей стороны вам по всему спектру вопросов поможем. Если федеральные власти не отвечают на ваши запросы, тогда я буду включаться в эту работу, и уверяю вас, мало им не покажется, если они только не будут выполнять свои задачи.
Теперь о совместных действиях с правозащитными организациями, в первую очередь российскими. Я предпринимаю максимум усилий для того, чтобы открыть для них доступ хотя бы в некоторые районы Чечни. Но прошу вас учесть: ситуация там очень тяжелая, и безопасность обеспечить даже в северных районах Чечни я не могу. И когда нам все-таки удастся получить разрешение, а я думаю, что ждать этого особенно долго не придется, то будьте очень осторожны.
Теперь о международных организациях. Мы с благодарностью относимся к тому вниманию, которое нам уделяет Европа. Вместе с тем мы всегда подчеркивали и будем подчеркивать, что в том числе и правозащитные задачи прежде всего должны решаться нашими собственными руками, и сидеть как иждивенцы и ждать, когда кто-то за нас решит те или иные вопросы, было бы некорректно по отношению к Европейскому Сообществу. Те контакты, которые у меня состоялись за это время как здесь, так и за рубежом, показывают, что понимание такое со стороны Европейского Сообщества есть. Я хочу поблагодарить УВКБ ООН, потому что это первая организация, которая реально оказала содействие в работе Специального представительства президента там, на месте, но вместе с тем хочу сказать, что такую же помощь предложили Европейский Союз и международные организации. Хочу сказать: нет ни одного вопроса, на который мы бы не ответили или скрыли ответ, даже самый неприятный для нас. Не было ни одной просьбы международных организаций, которую мы бы не удовлетворили. Сейчас Чечня открыта для ОБСЕ, и первая группа представителей ОБСЕ начнет работать в Чечне во второй половине мая. Представители Международного Красного Креста с мая будут работать в тюрьмах, оказывать содействие задержанным. Ну и самое главное - вчера прибыли представители Совета Европы, они будут проверять возможности для работы двух своих представителей в моей команде. И последнее. Пользуясь случаем, хочу сказать: чтобы не дублировать наши действия, я бы пошел на то, чтобы в будущем брать на работу в различных регионах Чечни тех людей, кто сотрудничает с правозащитными организациями. У вас уже есть опыт, есть и желание работать в этой области. А значит, мне не надо будет выдумывать ничего нового.
Вопрос. Можно ли определить достаточно жесткие сроки ответов на вопросы о задержанных? Дело в том, что большинство вопросов по конкретным судьбам конкретных людей, которые мы направили, до сих пор остаются без ответа.
Ответ. Давайте установим срок. Предварительная проверка по тем спискам, которые есть у нас, - один день. Если будет больше, то я буду очень строго спрашивать со своих сотрудников. А параллельно мы после каждого вашего обращения посылаем официальный запрос, поскольку мы хотим заставить Министерство юстиции также давать ответы. На это мы отводим две недели.
Мы бы хотели эти списки опубликовать, но этого делать нельзя. Как только мы их опубликуем, могут произойти очень неприятные события и в Чернокозово, и в других местах. Телефон в Москве - 206-94-10, позвоните и вам там дадут телефон чеченский. Ларисе Ивановне. Вам все передадут.
Вопрос. На семинаре в Назрани ваш представитель Хасуев заверил нас, что через две недели в Чечне будет решен вопрос о выдаче документов, удостоверяющих личность. Неужели нельзя решить вопрос с браками, свидетельствами о рождении, с паспортами? У всех просроченные справки формы №10, у всех сгорели документы…
Ответ. Хасуев не врал - 100 тысяч паспортов были высланы в Чечню, они находятся во всех районных отделениях внутренних дел. Но будем говорить откровенно: коррупция процветает. Там работу надо контролировать, и я обращаюсь к вам, к общественным организациям, Ингушетия, Дагестан, да сядьте вы в этих паспортно-визовых столах. Не давайте им поднять голову! В Ингушетии надо срочно 30 тысяч паспортов. Но там ситуация очень тяжелая. Потому что в Ингушетии без паспорта каждый шаг - это деньги, пройти через КПП “Кавказ” - деньги. Не дай Бог еще молодой парень - так возьмут куда-нибудь, как будто мы не знаем. Поэтому здесь проблема серьезная, я разговаривал и с Рушайло, он меня заверил, что в ближайшее время паспорта будут в Ингушетии. Но у меня опять вопрос: если они попадут в Ингушетию, 20 тысяч из 30 исчезнут, то есть исчезнут не потому, что их кто-то украл, а они просто передадут паспорта своим людям. По всей Российской Федерации сейчас выдано паспортов всего от 7 до 10%. Поэтому паспорт превратился в товар. Там нужно формировать смешанную комиссию из представителей Чечни и Ингушетии (я имею в виду правоохранительные органы). Вопрос с паспортами сейчас главный. Будут паспорта, меньше станет нарушений прав человека.
Вопрос. Каков, с Вашей точки зрения, правовой статус пострадавших - тех, кто сейчас живет в лагерях Ингушетии? Для того, чтобы осуществлять те или иные меры для защиты их прав, надо иметь представление о том, какие права они имеют. Кто они с точки зрения закона?
Ответ. Еще будучи руководителем Федеральной миграционной службы, я пытался это объяснить. Сейчас это перемещенные лица, которые имеют полное право подать документы для получения статуса вынужденного переселенца. Кстати, это не имеет никакого значения для получения компенсаций, они будут выплачиваться без всякого статуса. Но подача документов предполагает процедуру, которая включает около десяти вопросов. Но я не уверен, что те, кто находится в Ингушетии, ответят на 10 вопросов так, чтобы получить статус. В ходатайстве есть один вопрос: вы собираетесь возвращаться в Чечню? Если собираетесь, то ни о каком статусе речи быть не может. Будучи в лагерях, я спрашиваю: “Вы возвращаетесь в Чеченскую Республику?” Они говорят - да. “А какой статус тогда может быть?” Почему нет? Поясняю. Дело в том, что если они возвращаются, то они подпадают под покровительство правительства непосредственно республики. А теперь у меня к вам как к юристам вопрос: а что бы вы хотели определить, какой правовой статус этих людей?
Вопрос. Вы говорили о тех, кто находится в Ингушетии. Но часть этих людей переместилась в Среднюю Россию. Стало быть, они не собираются возвращаться, им некуда возвращаться. Они могут получить статус вынужденного переселенца?
Ответ. Совершенно спокойно могут получить статус вынужденного переселенца.
Вопрос. Ведется ли работа в Чечне по поиску граждан, пропавших без вести еще с 95-96 года? Есть ли какие-то структуры?
Ответ. Надо определить, что такое без вести пропавшие. Мне пытались дать списки, и там была фраза: без вести пропавшие и заложники. А как разделить? Мы сейчас в тесном контакте со специальной комиссией, которая работает в Совете Безопасности и в Администрации президента. То, что касается заложников, - мы получаем информацию. Но ни одну из них я не то что не отважился кому-то показать, я ее вернул и сказал, чтобы мне давали только цифры. Потому что идет поиск, идет торговля. Вот то, что касается без вести пропавших, я думаю, в течение двух-трех недель мне все-таки дадут списки без вести пропавших и сведения о том, какая ведется работа по этому поводу. А потом мы с вами соберемся и решим, что можно сделать, и поставим вопросы перед нашими министерствами и ведомствами - не те, на которые, вы по опыту знаете, ответа не получим, а реальные. Я вам приведу другой пример. В Пригородном районе, когда я был еще уполномоченным представителем президента, свыше 200 человек без вести пропало. До сих пор найти не могут. Могилы не может найти никто. 
Вопрос. Как скоро можно ждать постановления о компенсациях пострадавшим? И второй вопрос: для получения компенсаций по постановлению 510 часто требуется восстановление документов. Работают ли структуры в Грозном и как можно получить документы?
Ответ. Первый вопрос более важный. Я думаю, это будет очень и очень скоро. После инаугурации президента, я думаю, одним из первых таких актов должно быть постановление правительства. Но это еще связано с военными действиями, народ еще не возвращается. Сейчас уже государственная комиссия завершила свою работу, определились примерно запросы, которые выдвинуты были министерствами и ведомствами, ФМС выдвинула по максимуму свои запросы. И организация этого нового постановления будет, я думаю, на более высоком уровне, нежели 510. Тут надо очень внимательно следить, как оно будет проходить, чтобы, не дай Бог, опять не получилось того, что произошло в 510 постановлении. А вот по 510 у нас колоссальные проблемы. И проблемы с русскоязычным населением. То есть мы нанесли очень серьезный удар по этой части населения, которая ушла из Чечни или была вынуждена уйти в 92-93-94 годы. И я получаю большое количество писем сейчас, иногда возмущенных писем, о том, что - что же вы, нас забыли? Мы их забыли. Я думаю предпринять максимум усилий, чтобы все-таки расширить коридор 510 постановления.
Вопрос. Когда будет решен вопрос снятия с регистрационного учета лиц, проживавших в Чечне и уехавших еще в 94-95 годах? Это связано с выплатой компенсации.
Ответ. Тут мне сказали, что есть совместное письмо МВД и ФМС. Что вопросов нет. Еще два года назад. Снимаются автоматически люди с учета.
Вопрос. Это было до военных действий. Как только началась вторая война, все это прекратилось. Я сама звонила в Москву.
Ответ. На сегодняшний день действует совместное письмо ФМС России и МВД России по снятию с регистрационного учета Чеченской Республики граждан, получающих компенсационные выплаты за утраченное жилье или имущество. Нет в этом проблемы, только, может быть, в вашем субъекте конкретном. Так напишите об этом нам письмо в Федеральную миграционную службу России.
М.Е.Петросян, 
юрист ПЦ “Мемориал”

ЗАЩИТА ПРАВ ПОСТРАДАВШИХ 
В РЕЗУЛЬТАТЕ ВОЕННЫХ ДЕЙСТВИЙ В ЧЕЧНЕ: 
ПРОБЛЕМЫ И ПЕРСПЕКТИВЫ

Господин Каламанов внес в наше обсуждение оптимистическую ноту. Мне его оптимизм кажется несколько искусственным. Я вижу огромную проблему, от решения которой государство явно уклоняется.
Не буду говорить о правовой стороне использования Вооруженных сил в Чечне, о Женевских конвенциях и протоколах: об этом подробно и убедительно говорил Олег Орлов. Давайте сосредоточимся на гуманитарных аспектах чеченской кампании и будем говорить исключительно о судьбе пострадавшего мирного населения.
Трудно предположить, что господин Манилов, дежурный комментатор военных действий, или господин Путин, который стал теперь президентом, не понимают простой вещи: когда в людей бросают бомбы или снаряды, они не будут ждать, когда их уничтожат, а ринутся туда, где не стреляют. Для того, чтобы это понять, вовсе не обязательно кончать Академию Генерального штаба или юридический факультет. Однако инстинкт самосохранения почему-то не был принят во внимание при планировании акции, и когда мирное население стало спасаться от бомбардировок и обстрелов, оно оказалось запертым на территории военных действий. Продолжительное время людей не выпускали из Чечни, держали в этом мешке. Когда же наконец открыли так называемые пропускные пункты, и люди хлынули в Ингушетию, там ничего не было подготовлено для их приема и расселения, для того чтобы обеспечить их хотя бы минимальной помощью. Спешно начали создавать лагеря. Тот, кто был там, знает, что это такое. Спустя какое-то время небольшая часть этих людей на определенных условиях получила возможность выехать в другие регионы: число беженцев превысило критическую массу, надо было открыть клапан. Так они оказались в других регионах России. Статус вынужденного переселенца за редчайшими исключениями им не дают.
Мне пришлось присутствовать в суде при рассмотрении одного из дел, где стоял вопрос о предоставлении статуса вынужденных переселенцев семье, которая оказалась в той колонне, которую федеральные войска обстреляли на дороге из Грозного; при этом погибла жена одного из членов этой семьи. Суд подтвердил решение Московской миграционной службы, которая даже не приняла ходатайство к рассмотрению. По-видимому, вынося такое решение, судья ощущал некоторую неловкость, поскольку счел нужным его прокомментировать и сказал: “Давайте не будем заниматься политикой, будем говорить только о праве”. Вот и я собираюсь говорить только о праве. 
Начнем с легального определения понятия “вынужденный переселенец”. В отличие от беженца вынужденный переселенец - не иностранец, а гражданин страны, а это означает, что правовая природа его связи, его взаимоотношений с российским государством совершенно иная, нежели у беженца. Но в определении фактически объединены, и объединены искусственно, две совершенно различных категории граждан. Первая - это беженцы из других государств, но беженцы, ищущие убежища не в третьей стране, а в стране своего гражданства. Вторая - это, по международно-правовой терминологии, “лица, вынужденно переместившиеся внутри страны”. Причинами такого вынужденного перемещения, согласно определению вынужденного переселенца, должно быть насилие или иное преследование этого лица или членов его семьи по признаку расовой, национальной принадлежности, вероисповедания, языка, политических убеждений либо по признаку принадлежности к определенной социальной группе, или реальная опасность подвергнуться преследованию по этим признакам. Таким образом, по квалифицирующим признакам определение вынужденного переселенца совпадает с определением беженца. Но применяется оно к совершенно иной ситуации. Статус беженца - это гуманитарный статус, предоставляемый государством лицу, которое до момента обращения за убежищем было для него, так сказать, посторонним. Другое дело - собственный гражданин, по отношению к которому государство несет конституционную обязанность гарантировать защиту прав и свобод (в нашей Конституции - ст.2 и ст.45). Когда и поскольку речь идет о территории собственной страны, Российской Федерации, государство располагает всеми средствами для обеспечения такой защиты там, где человек постоянно проживает. Для этого существуют правоохранительные органы, прокуратура, суд, да и вся система государственных органов, согласно ст.18 Конституции, обязана обеспечить защиту прав и свобод. Если же государство не обеспечило выполнения своей обязанности перед гражданином, и права этого гражданина (воспользуюсь выражением г-на Каламанова) “ущемлены” настолько, что он вынужден спасаться бегством из-за насилия или реальной опасности подвергнуться насилию, обязанность государства - восстановить ущемленные права, обеспечив ему равные с другими гражданами возможности существования за пределами региона, который ему пришлось покинуть. Именно в этом состоит цель Закона о вынужденных переселенцах, и это записано в его преамбуле: закон “устанавливает экономические, социальные и правовые гарантии” защиты прав и законных интересов.
Теперь рассмотрим под этим углом зрения ситуацию вооруженного конфликта, когда насилие и тем более реальная опасность насилия выступает в наиболее острой и неизбирательной форме. Бомбы и снаряды убивают людей независимо от их религиозной и национальной принадлежности, политических убеждений и иных квалифицирующих признаков, включенных в определение вынужденного переселенца. Обязано ли государство гарантировать права лиц, бегущих из зоны военных действий, предоставив им статус вынужденного переселенца? Если руководствоваться правовой логикой, “говорить о праве” - обязано. Если манипулировать правом в политических целях, используя для этого юридически нечеткие законодательные формулировки, оно может уклониться от этой обязанности, что и происходит в настоящее время.
Кстати сказать, во время первой чеченской кампании статус вынужденного переселенца предоставлялся широко, массовых отказов, мотивированных определением вынужденного переселенца, не было (другое дело, что в некоторых регионах и в первую очередь в Москве было много отказов, основанных на дискриминационном местном законодательстве). Более того, Временный порядок, подписанный тогдашним вице-премьером Сосковцом в мае 1995 года и предусматривавший меры по оказанию помощи пострадавшим во время конфликта, содержал прямое указание: “Лица, выехавшие за пределы Чеченской Республики, имеют право получить статус вынужденного переселенца”. Согласитесь, что с правовой точки зрения разницы в положении мирных граждан, ставших жертвами “восстановления конституционного порядка” и “проведения антитеррористической операции”, нет. Что же изменилось? Изменилась государственная политика, и теперь миграционные органы, а за ними и суды изменили позицию с точностью до наоборот. В том судебном процессе, о котором я говорила, представитель Московской миграционной службы задавал людям, которые обжаловали отказ, примерно такие вопросы: “А вас подвергали преследованию из-за политических взглядов? А вас подвергали преследованию по национальному признаку? Нет? Значит, вы не имеете права получить статус вынужденного переселенца”. Действительно, человека не преследовали за политические убеждения, но его, мирного жителя, подвергали массированным обстрелам, во время которых убили его мать, или ребенка, или сестру. Реальная ли здесь опасность подвергнуться насилию и даже погибнуть? Более чем. И вот теперь, когда ему удалось добраться до Москвы (или Тулы, или Вологды), оказывается, что в глазах государства он не гражданин, права которого “ущемлены”, а пария, лишенный всяких прав.
“Сухой остаток” этой части моего сообщения состоит в том, что необходимо добиваться изменения законодательного определения понятия “вынужденный переселенец”: во-первых, более четкой формулировки, а во-вторых, и это главное, внесения в число причин, дающих право на признание вынужденным переселенцем, вооруженных и межнациональных конфликтов. Для обоснования этой позиции следует иметь в виду Доклад представителя Генерального секретаря ООН по вопросу о лицах, перемещенных внутри страны, 1995 года, в котором к числу квалифицирующих признаков этой категории лиц отнесены вооруженный конфликт, внутренняя вражда и систематические нарушения прав человека. Можно также сослаться на международный региональный договор Российской Федерации - Соглашение СНГ о помощи беженцам и вынужденным переселенцам от 24 сентября 1993 года. В этом соглашении вынужденным переселенцем признается лицо, вынужденное покинуть место постоянного жительства, в том числе и “в связи с вооруженными и межнациональными конфликтами”. Правда, это определение подлежит применению только к первой категории вынужденных переселенцев, т.е. к тем, кто, являясь гражданином стороны, предоставляющей убежище, вынужден покинуть место проживания на территории другой стороны. Но в нашем законе определение единое для обеих категорий вынужденных переселенцев, и потому вводить его лишь для одной категории было бы слишком явной дискриминацией по отношению к другой.
Мне неоднократно приходилось слышать от моих коллег, что упоминание о массовых нарушениях общественного порядка, дополнившее определение вынужденного переселенца в новой редакции закона, является достаточным основанием для предоставления статуса вынужденного переселенца жертвам новой чеченской кампании. Напомню, что в ст.212 Уголовного кодекса говорится о массовых беспорядках, сопровождающихся насилием, погромами, поджогами, уничтожением имущества, применением огнестрельного оружия, взрывчатых веществ или взрывных устройств, а также оказанием вооруженного сопротивления представителю власти. Но тогда неизбежно встает вопрос: кто применял насилие? кто уничтожал имущество? С точки зрения предоставления статуса вынужденного переселенца ответ на этот вопрос значения не имеет, однако властям фактически пришлось бы признать собственное участие и вину в массовых беспорядках, а этого, понятно, они не допустят. И потому попытки применить понятие массовых нарушений общественного порядка к ситуации в Чечне останутся безуспешными, что и подтверждает текущая административная и судебная практика. Понятие же “вооруженный конфликт” является более нейтральным (оно лишь фиксирует факт военных действий) и потому более приемлемым. Я убеждена в том, что пока определение понятия “вынужденный переселенец” не будет изменено в законодательном порядке, его практическое применение всегда будет зависеть от политических соображений исполнительной власти.
Не могу оставить без комментариев замечание г-на Каламанова о том, что покинувшие Чечню мирные жители не могут претендовать на статус вынужденного переселенца потому, что в будущем они намерены вернуться в родные места. По меньшей мере странно слышать подобный аргумент из уст прежнего руководителя ФМС, которому полагалось бы знать, что такого ограничения Закон о вынужденных переселенцах не устанавливает и не предполагает. Напротив, один из пунктов ст.7 закона предписывает органам исполнительной власти Федерации и ее субъектов оказывать вынужденному переселенцу по его просьбе содействие в возвращении к прежнему месту жительства. 
Теперь вторая проблема - проблема материальной поддержки пострадавших от военных действий посредством выплаты компенсаций либо путем возмещения имущественного вреда и вреда, причиненного жизни и здоровью. Опять вернемся к опыту первой кампании. Указ президента о дополнительных компенсационных выплатах 1995 года - Временный порядок, который практически не был реализован - постановление №510, вышедшее почти через два года после указа. Это постановление не имело цели возмещения причиненного вреда. Оно было рассчитано на то, чтобы содействовать людям, которые лишились жилья и имущества, в решении проблемы обустройства на новом месте. Но установленный им дискриминационный порядок выплаты компенсаций, так же как политика органов, на которые была возложена его реализация, привели к тому, что большое число пострадавших осталось без компенсации.
Это привело к попыткам воспользоваться другим способом возмещения причиненного вреда - предъявлением исков к государству на основании Конституции и Гражданского кодекса. Мы в Москве провели несколько таких дел и убедились в том, что они абсолютно бесперспективны. Формулировка судебных постановлений, начиная с первой инстанции и кончая вершиной судебной власти - Верховным судом, одна и та же: отказать в иске, поскольку действия федеральных сил в Чеченской Республике были основаны на актах президента и правительства, которые признаны не противоречащими Конституции, а потому являются законными. Единственный результат, которого удалось добиться после того как мы буквально разжевали и в рот положили судье постановление Конституционного суда (которое до этого ни судья, ни представитель ответчика явно не читали), доказав, что Конституционный суд вообще не рассматривал вопрос о действиях Вооруженных сил в Чечне, что он подтвердил право всех пострадавших на возмещение вреда, что в постановлении указано на необходимость соблюдения Женевских конвенций и протоколов к ним, состоял в том, что в решениях уже не пишется, что действия Вооруженных сил являются законными, а указывается, что они “не были признаны незаконными в установленном порядке”. 
Я думаю, что если начать сейчас кампанию по предъявлению таких же исков применительно к новой ситуации, она будет так же бесперспективна, как и первая, потому что истинная причина отказов не правовая, а чисто политическая. Сегодня я уже третий раз услышала от г-на Каламанова заверения в том, что постановление о компенсациях пострадавшим от “антитеррористической операции” вот-вот появится. Первый раз он уверял нас в этом в декабре прошлого года. Хотелось бы ошибиться, но думаю, что и через несколько месяцев мы услышим те же самые заверения. 
Но со времени первой чеченской войны в правовой ситуации произошло важное изменение, а именно - Российская Федерация ратифицировала Европейскую конвенцию и протоколы к ней, и таким образом мы получили правовую возможность обращаться в Европейский суд по правам человека в тех случаях, когда государство не выполняет свою обязанность по соблюдению прав человека, записанных в Европейской конвенции. Решение, вынесенное Страсбургским судом, имеет для государства обязательную силу. В настоящее время “Мемориалом” готовятся для подачи в Европейский суд жалобы, основанные на ст.ст.2 и 3 конвенции (право на жизнь и на физическую неприкосновенность). Есть основания полагать, что суд примет их к рассмотрению.
В практике суда были также прецеденты, когда он, опираясь на ст.8 конвенции (право на уважение жилища) и ст.1 протокола №1 к конвенции (право беспрепятственно пользоваться своим имуществом) выносил решения в пользу тех, чье жилье и имущество было уничтожено агентами государства (т.е. лицами, которые действовали от имени государства). Исходя из этого, я предлагаю подготовить несколько исковых заявлений о возмещении имущественного вреда, причиненного уничтожением жилья и имущества в результате действий Вооруженных сил во время второй кампании, и направить их во внутренние судебные инстанции. Не сомневаюсь в том, что такие иски не будут удовлетворены. Но отказ даст нам право обратиться с жалобой в Европейский суд.
Полагаю, что обращение к международной защите в тех случаях, когда государство отказывает своим гражданам в восстановлении их нарушенного права, имеет для нас большое значение. Возможно, что с помощью такого метода мы в конце концов научим наши власти относиться к своим гражданам не как к неодушевленным предметам, а как к живым людям. То, что происходит сегодня в Чечне, это очень острая форма той болезни, которая присутствует в отношениях государства и человека независимо от того, в каком регионе он живет. В Чечне эта болезнь приобрела характер смертельной раковой опухоли. Но если мы допустим, чтобы так было в одном регионе, мы не гарантированы от того, что завтра наши права будут нарушаться повсеместно, пусть не в таких опасных формах и не в таких масштабах. Мы должны в этом смысле держать государство в узде, потому что если мы, граждане, не будем этого делать, то государство со своими гражданами считаться не будет. 
С.А.Ганнушкина.Поскольку у нас есть некоторые разночтения в отношении ст.1 закона, определения законом переселенцев… Когда в 95 году создавалась новая версия Закона о вынужденных переселенцах, именно потому, что под предыдущее определение не попадали жертвы чеченских событий, появились эти “жертвы массовых беспорядков”. Это была наша инициатива, мы этого добились, и в прошлую войну это так и читалось. Читалось потому, что здесь можно сделать паузу в разных местах. После этого стали его давать, в 95 году, до этого мы также бились. После этого очень много людей получило статус, 147 тысяч. Сейчас стали читать по-другому.
С моей точки зрения, должны быть совершенно исключены отказы в регистрации ходатайства со ссылкой на ст.1, на определение. А мы постоянно получаем отказы в регистрации ходатайства. Почему может быть отказ в регистрации ходатайства? У нас полным-полно больных людей, которые из Тулы приехали в Москву, к нам в комитет приходят толпами и говорят: “Я хочу получить статус беженца, потому что в Туле меня обижают”. Вот в таком случае может быть отказ в регистрации ходатайства. По очевидным формальным признакам. Если миграционная служба утверждает, что она рассмотрела определение, значит, она рассматривала по существу. А если она не глядя отказывает по ст.1, это просто непрофессионально. Тем не менее мы видим это сплошь и рядом. Мне кажется, что нужно было бы Федеральной миграционной службе дать соответствующие инструкции. Возвращаясь к тому, что было сегодня, чего мы касались во время выступления Каламанова, я хочу подчеркнуть: мы все слышали, что письмо совместное ФМС и МВД действует, никто его не отменял. Тем не менее мы видели решение в Новгороде, проведенное каким-то протоколом временной комиссии, о том, что пока человек не снялся с регистрационного учета в Чечне, у него не берут заявление на компенсацию. Я обращалась с этим в миграционную службу еще тогда, когда там был Каламанов. Мы не получили ответа.
Мы обращаем внимание миграционных служб на то, что появилась практика, которая идет в противоречие с существующим письмом, никем не отмененным. Причем юрист в Новгороде стоит стеной за право миграционной службы так себя вести.
Р.К.Григорьев, 
начальник Центра временного 
размещения в городе Оренбурге

О РАБОТЕ ЦВР В ОРЕНБУРГЕ С ЛИЦАМИ, 
ПРИБЫВШИМИ ИЗ ЧЕЧЕНСКОЙ РЕСПУБЛИКИ 
В ПЕРИОД С СЕНТЯБРЯ 1999 ГОДА 
ПО НАСТОЯЩЕЕ ВРЕМЯ

В тот период, когда происходили грозные события в Республике Чечня, с 14 декабря 1994 года началось поступление первой волны вынужденных переселенцев в Центр временного размещения вынужденных переселенцев. Начиная с февраля 95 года мы начали принимать этих людей из города Грозного.
В мае-июне в Центре временного размещения работала группа во главе с Александрой Львовной Шайкевич. В тот момент они здорово помогли морально-психологический климат разрядить в Центре. Александра Львовна до того душевный человек, сколько у них денег было, у нее и у группы, которая работала, в составе трех человек, они до копейки отдали этим переселенцам. Запросили здесь не знаю какие организации, прислали медикаменты, бинты, шприцы, потом к самолетам еще приходила Александра Львовна в Москве и отправляла ко мне и звонила мне, чтобы мы встретили. Это в рамках программы ПЦ “Мемориал” “Анализ положения беженцев и вынужденных переселенцев” и “Гражданского содействия”. Я сам и моя семья являются вынужденными переселенцами. В 1992 году был объявлен конкурс согласно постановлению правительства Российской Федерации №135 от 3 марта 1992 года. На это место для строительства в городе Оренбурге претендовало 13 человек, в том числе я, не имеющий статуса беженца или вынужденного переселенца. Я этот конкурс выиграл, построил Центр временного размещения вынужденных переселенцев и с 29 декабря 1992 года возглавляю его. У тех, кто обращается ко мне, отнято все - жилье, имущество, близкие, вера в жизнь. По закону они называются вынужденными переселенцами, если имеют гражданство России, и беженцами в противном случае. 
Всего с момента организации Центра через него прошло 1320 человек, это 592 семьи. Максимальная загрузка имела место в разгар чеченской трагедии в январе-феврале 95 года. Центр принял и обогрел 467 вынужденных переселенцев из города Грозного, это были самые напряженные месяцы работы администрации Центра. 
Всего из Чеченской Республики в период с 1994 по настоящее время Центром было принято 607 человек - 290 семей, в том числе в первую волну поступил 481 человек (246 семей). 228 человек (94 семьи) в период с ноября 1997 года по сентябрь 1999 года получили компенсацию за утерянное имущество и жилье и выехали из Центра. Из первой волны осталось 8 семей - это 19 человек. Эти люди не имеют достаточных документов для получения компенсации за потерянное жилье и не подпадают под действие постановления правительства №530. Вопрос их дальнейшего обустройства будем решать совместно с ФМС. С ноября 99 года списки лиц, покинувших Чечню, снова начали расти. В Центр поступило 126 человек (44 семьи). На данное время проживает 116 человек (38 семей). 10 человек (6 семей) уже выехали в Республику Чечня добровольно, по различным причинам. В настоящее время у нас подано на мое имя три заявления - две семьи хотят уехать в город Грозный и одна семья - в Урус-Мартановский район. Это семья, состоящая из пяти человек, глава семьи лежал в областном тубдиспансере.
Будет определенное постановление правительства Российской Федерации по этим лицам, покинувшим Республику Чечня. Три раза мы провели общее собрание и объяснили ситуацию. Надо ставить вопрос, чтобы они получили статус вынужденного переселенца. Они подают заявления в миграционную службу, но им объясняют: пока нет распоряжения, и они получают в письменной форме отказ в получении статуса. Они являются гражданами Российской Федерации и вправе претендовать как вынужденные переселенцы, покинувшие Республику Чечня, на получение компенсации за потерянное имущество.
В Центре в настоящее время работа с вынужденными переселенцами из Чечни уже отлажена, и те люди, которые получили компенсацию за потерянное жилье и имущество, с благодарностью отзываются в адрес не только Центра, но и ФМС. И здесь участвует в работе начальник Правового отдела УВКБ ООН, господин Кавальери, в прошлом году в ноябре-декабре он работал у нас в Центре.
Хочу заверить миграционные службы и всех коллег, что Центр временного размещения вынужденных переселенцев Миграционной службы Оренбургской области в городе Оренбурге все свои задачи, которые перед ним стоят, будет стараться выполнять, и выполнять добросовестно, честно, чтобы люди пострадавшие получили достойный прием, и всегда у них была надежда, что они не будут брошены. 
Вопрос. С какого возраста принимает ваш Центр людей?
Ответ. От нуля до бесконечности. Дети у нас считаются по международным нормам от нуля лет до 18. В Центре у нас родилось уже из Чечни прибывших восемь человек детей. 
Вопрос. Вы работаете на основе какой-то разработанной программы? У вас есть программа миграционная? 
Ответ. Мы работаем согласно типовому положению №53 о Центре временного размещения вынужденных переселенцев, которое утверждено постановлением правительства Российской Федерации 22.01.97. Есть у нас региональные миграционные программы, которые утверждаются руководителями территориальной миграционной службы, согласованы с ФМС России и с губернатором Оренбургской области. На основании этих программ мы работаем.
Центр временного размещения всегда открыто работает со средствами массовой информации, со всеми общественными политическими организациями. И со всеми религиозными конфессиями. Каждый месяц я выступаю по телевидению, по радио. Мы находимся на границе с Казахстаном, четыре региона на нас оказывают давление, в первую очередь Казахстан. И находясь на территории приграничного района, приходится всегда говорить о том, чтобы местное население относилось лояльно к вынужденным переселенцам.
На территории Оренбургской области зарегистрировано 88 тысяч вынужденных переселенцев. Умножаем (по неофициальным данным) на три - получается 250-260 тысяч. Граница открыта. Нет постов миграционного контроля. Нет пограничных отрядов, нет таможенных постов, нет воинских частей. В таких условиях приходится работать. 
Центр работает круглосуточно.
Вопрос. Я слышала, что у вас каким-то образом решается вопрос трудоустройства. Как это?
Ответ. Преимущество Оренбуржского центра в том, что он находится в областном центре. Здоровый мужчина может всегда устроиться грузчиком на базар. Базаров у нас сейчас в любом областном центре много. Но если есть специальность, мы оказываем содействие через Главное управление труда и занятости, его начальник мне помогает. Плюс различные курсы существуют, мы направляем людей и туда. У нас есть небольшой банк данных, мы открыли пять пекарен, мельницу, автомастерскую, в первую очередь там трудоустраиваются вынужденные переселенцы. Из 44 человек в Центре 18 работников являются вынужденными переселенцами. Все обеспечены жильем, работой. Зарплаты очень низкие, но тем не менее в течение восьми лет ни одного срыва не было, чтобы ФМС не выдала деньги на зарплату. Финансирование было ФМС через бюро международной организации. В Москве мы получили две хлебопекарни, получили мельницу, и они работают, приносят небольшой доход. Автозапчасти, ГСМ, бензин мы с этих денег покупаем.
Вынужденные переселенцы из Чечни живут в Центре бесплатно. Для прибывающих из Казахстана, Узбекистана, Киргизии, Таджикистана, Грузии, Украины, стран Прибалтики, если они проживают свыше трех месяцев, устанавливается льготная цена по тарифам, записанным в типовом положении, по низшим расценкам общежития и гостиницы.
Вопрос. Если к вам приезжает из горячей точки человек, а потом, когда конфликт на его родине прекращен, он хочет вернуться - оплачивает ли кто-нибудь ему дорогу?
Ответ. Из ФМС России пришел формуляр - формировать списки, кто обратно будет выезжать в Республику Чечня. Уже есть распоряжение правительства на содержание этих людей, и правительством уже выделяются ФМС деньги. 
М.А.Мымриков, 
главный специалист Управления по делам вынужденных переселенцев 
и координации деятельности 
территориальных организаций 
ФМС России

РАБОТА ФМС ПО ОРГАНИЗАЦИИ ПОМОЩИ 
ПОСТРАДАВШИМ В РЕЗУЛЬТАТЕ ВОЕННЫХ ДЕЙСТВИЙ 
В ЧЕЧЕНСКОЙ РЕСПУБЛИКЕ

ФМС России еженедельно готовит справку о принимаемых мерах по организации помощи гражданам, пострадавшим в Чеченской Республике.
Вот эта справка на 25-е, на вчерашний день. Справка готовится Управлением по делам вынужденных переселенцев и координации деятельности территориальных органов ФМС России для руководителя Федеральной миграционной службы, потому что у него практически каждые несколько часов возникает необходимость в использовании оперативной информации. 
Вы сейчас располагаете той информацией, которой располагает ежедневно руководитель. Информация из этой справки и легла в основу предлагаемого вашему вниманию доклада.
Учитывая начавшийся в середине сентября 99 года активный выход населения из Чеченской Республики в связи с проведением мероприятий по борьбе с терроризмом, ФМС России силами миграционных служб Республики Дагестан, Республики Ингушетия, Республики Северная Осетия-Алания и Ставропольского края был организован учет граждан, прибывающих с территории Чеченской Республики, по форме №7 “Учет семьи, прибывшей при чрезвычайной ситуации”. 
Сразу хочу обратить ваше внимание и пояснить, что это за документ - форма №7. Многие граждане, выехавшие из Ингушетии, Дагестана или Ставрополья и разъезжающие в настоящее время по всей России, предъявляют форму №7 как единственный имеющийся у них документ. Вношу ясность: этот документ не является ни удостоверяющим личность, ни подтверждающим право бесплатного проезда, ни дающим права приобретать бесплатно товары в магазинах и так далее. Это документ внутреннего пользования ФМС России и ее территориальных органов. То есть это - учет семьи, прибывшей при чрезвычайной ситуации, и не более того. 
Всего указанными мной миграционными службами учтено на сегодняшний день свыше 300 тысяч человек, прибывших из Чеченской Республики. Наибольшее число их учтено в Республике Ингушетия - 287,8 тысяч человек. До 80% граждан, прибывших в Республику Ингушетия, это женщины и дети. Около 50% всех прибывших в другие субъекты Российской Федерации и, в частности, в Республику Ингушетия, выехало из города Грозного и Грозненского района. Остальные граждане прибыли из других районов Чеченской Республики. 
На сегодняшний день на территории Республики Ингушетия размещено 180,6 тысяч человек, в Республике Северная Осетия-Алания - 2,2 тысячи человек, в Республике Дагестан - 6,2 тысячи человек, в Ставропольском крае 5 тысяч человек. На территории Республики Ингушетия граждане размещены во временных городках, которые представляют собой палаточные городки и железнодорожные вагоны, - 29,4 тысячи человек, в арендуемых помещениях размещены 21,2 тысячи человек, в частном секторе 130 тысяч человек. Все люди, учтенные по форме №7, я имею в виду тех граждан, которые вышли с территории Чеченской Республики и находятся в Ингушетии, обеспечиваются питанием. В Республике Северная Осетия-Алания, Республике Дагестан, Ставропольском крае граждане, прибывшие из Чеченской Республики, в основном разместились в частном секторе у родственников и знакомых. Из числа граждан, учтенных по форме №7, при содействии миграционных служб выехало к родственникам и знакомым в другие субъекты Российской Федерации свыше 70 тысяч человек, и 1,2 тысячи человек получили направления в центры временного размещения ФМС России.
Работниками ФМС России был проведен опрос граждан, временно размещенных на территории Республики Ингушетия, с целью выявления желающих вернуться на места прежнего проживания, либо выехать в другие субъекты Российской Федерации, либо остаться в Республике Ингушетия. В результате опроса выявлено, что практически все граждане, проживающие в частном секторе, и более 75% опрошенных, проживающих в местах временного размещения, в лагерях или других помещениях, изъявили желание вернуться в места прежнего проживания при условии обеспечения их безопасности и восстановления объектов социальной инфраструктуры. С освобождением районов Чеченской Республики от бандформирований возникла новая ситуация в размещении граждан, покинувших республику и пожелавших вернуться в места временного размещения на ее территории, а также размещения граждан, покинувших постоянное место жительства. 
Координацию работы по учету, временному размещению и организации питания граждан, возвращающихся в Чеченскую Республику, осуществляет Миграционная служба Чеченской Республики, деятельность которой возобновлена с ноября 99 года. Завершена работа по созданию отделений миграционной службы в Чеченской Республике, практически во всех ее районах. За исключением трех из восемнадцати районов, которые, образно говоря, сейчас являются “горячими”. На сегодняшний день Миграционной службой Чеченской Республики по форме №7 учтено 182,9 тысяч человек, покидавших места своего постоянного проживания на территории республики в связи с известными обстоятельствами. Организованы места временного содержания пострадавших граждан в селе Знаменском, поселке Серноводский, станице Ассиновской, в которых размещено около 11 тысяч человек. Остальные разместились у родственников и знакомых на территории республики. 
В связи со значительными трудностями работы с электронной базой данных (в Чеченской Республике очень сложно организовать эту работу), все карточки формы №7 доставляются в ФМС России по мере их заведения. В ФМС России организовано 16 рабочих мест, 16 компьютеров, в две смены информация с карточек заносится в базу данных “ЧР-2000”. В настоящее время в ФМС России создается также единая база данных, содержащая информацию о гражданах, покинувших места своего постоянного проживания на территории Чеченской Республики в результате проведения антитеррористических мероприятий.
Основу этой базы, естественно, составляет база, которая была создана в Республике Ингушетия. Там тоже в срочном порядке нами была организована работа по созданию такой базы: выделены компьютеры, организована работа также в две смены. В сжатые сроки в базу занесли 210 тысяч граждан, покинувших Чеченскую Республику и зафиксированных по форме №7 в Республике Ингушетия. Анализ уже созданных баз данных позволит выявить граждан, прошедших двойной учет на территории указанных субъектов Российской Федерации и вернувшихся на территорию Чеченской Республики. 
Кроме того, по-прежнему сохраняется тенденция, когда, например, в Республику Ингушетия прибывают по нескольку раз одни и те же граждане, и на них также заводится форма №7. Как оказалось, зачастую это те граждане, которые уже однажды были зарегистрированы. Естественно, по различным причинам они ездят на территорию ЧР и обратно, а в результате получаются огромные количества учтенных. Кроме установочных данных о гражданах, создаваемая база данных содержит адреса прежнего места жительства указанных граждан на территории Чеченской Республики. Вся эта информация будет использована для определения числа граждан, желающих вернуться на прежнее место жительства, или желающих остаться в Республике Ингушетия, либо в других субъектах Российской Федерации, а также для определения объема финансовых средств, необходимых для ремонта, восстановления жилья, создания дополнительных мест временного содержания и выплаты социальных пособий.
Миграционной службе Чеченской Республики с декабря 99 года было направлено с баз ФМС России продовольственных товаров на сумму более 397 млн рублей (1123 тонны). Дополнительно заключены договоры с Госрезервом России на отправку 3244 тонн продовольствия на сумму 31,8 млн рублей. Только за период с 1 апреля в Чеченскую Республику поставлено около 1000 тонн продовольствия. В целях оказания помощи гражданам, вынужденно покинувшим места проживания на территории Чеченской Республики и прибывшим на территорию Республики Ингушетия, ФМС России из Резервного фонда правительства Российской Федерации по предупреждению чрезвычайных ситуаций и ликвидации последствий стихийных бедствий было выделено 272 млн рублей и 10,7 млн рублей из средств федерального бюджета, предусмотренных в 1999 году на реализацию Федеральной миграционной программы, то есть с опережением графика выделения. В Республику Ингушетия из этого количества денег было направлено 267 млн руб., а затем и еще 20 млн руб. 
Во всех местах временного размещения граждан, расположенных в Республике Ингушетия и Чеченской Республике, поддерживается двухнедельный запас продовольствия, ведется контроль за санитарно-эпидемиологической обстановкой. Подтвержденные затраты на содержание пострадавших граждан за счет средств ФМС России и из Резервного фонда правительства Российской Федерации составили около 340 млн рублей. Кроме того, в Республику Ингушетия для пострадавшего населения доставляются грузы иностранной гуманитарной помощи. Необходимо отметить, что это весьма большая помощь.
Для координации деятельности миграционной службы в Северо-Кавказском регионе с начала марта текущего года создана оперативная группа ФМС. Эта оперативная группа ФМС с начала марта работает, в частности, в Чечне. В городе Грозном проводится учет желающих выехать в другие субъекты Российской Федерации. Всего учтено более 900 человек, желающих выехать. На сегодняшний момент силами ФМС России и МЧС России вывезено престарелых и инвалидов 241 человек, из этого числа в центры временного размещения ФМС России направлено 30 человек. 3 человека размещены в доме-интернате для престарелых в городе Владикавказе, 12 тяжелобольных забрали родственники. Кроме того, размещены в госпитале в городе Назрани 12 человек, в городе Моздоке 15 человек. Остальные 169 человек направлены за счет средств ФМС России к родственникам и знакомым в различные субъекты Российской Федерации. В целях обеспечения организованного вывоза из Грозного престарелых граждан и инвалидов и размещения их в стационарных учреждениях социального обслуживания населения Минтруда России на территории субъектов Российской Федерации принят совместный порядок действий МЧС России, ФМС России, Минтруда России и Минздрава России.
Паспортно-визовой службой города Грозного на 25 число зарегистрировано 34 тысячи 30 человек (зарегистрировано - не обязательно означает, что им выданы паспорта). Во многих случаях гражданам выдаются временные удостоверения личности, заменяющие паспорт. Объясняется это дефицитом бланков. С другой стороны, обратившаяся в органы МВД молодежь от 14 до 20 лет получает практически беспрепятственно общегражданские паспорта.
Сообщаю, что при обращении граждан, покинувших Чеченскую Республику, с ходатайством о предоставлении им статуса вынужденного переселенца вопрос решается территориальными органами миграционной службы в соответствии с законом Российской Федерации “О вынужденных переселенцах”. В большинстве случаев (вероятно, есть нарушения, не спорю, отказывают в приеме ходатайств), в 99 случаях из ста ходатайства принимаются. Другое дело, что бывают чаще всего отрицательные решения. Не отказывают в принятии ходатайства, отказывают в предоставлении статуса. На сегодняшний момент у 7,2 тысячи человек зарегистрированы ходатайства о признании вынужденными переселенцами. Из них 1,1 тысяче человек уже предоставлен статус вынужденного переселенца, остальные дела рассматриваются. Все граждане, которым присвоен статус вынужденного переселенца, имеют право на льготы, предусмотренные законодательством о вынужденных переселенцах. Финансирование мероприятий по обустройству граждан, имеющих статус вынужденного переселенца, предусмотрено ФМС. Учитывая, что часть граждан, покинувших места своего постоянного проживания на территории Чеченской Республики в связи с проведением мероприятий по борьбе с терроризмом, не подпадает под действие Закона Российской Федерации о вынужденных переселенцах, ФМС России направила в Минэкономики России предложение о создании рабочей группы из заинтересованных министерств по разработке Федерального закона об оказании помощи лицам, пострадавшим в ходе разрешения локальных кризисных ситуаций в субъектах Российской Федерации. Это можно назвать и как-нибудь по-другому, то есть расширить рамки действия закона, о чем вы как раз и говорили.
Необходимо сказать и о том, что ФМС России совместно с МЧС России содействует добровольному возвращению граждан. Подчеркиваю - добровольному, потому что несколько писем было у нас от депутатов Госдумы и других влиятельных лиц о том, что людей насильно заставляют возвращаться к местам прежнего проживания. 
В настоящее время численность вернувшихся в ЧР составляет более 60 тысяч человек. Это данные тех учетов, которые мы провели силами Миграционной службы Чеченской Республики. В то же время ФМС России подтверждает, что возвращение должно носить исключительно добровольный характер, а самому переселению должна предшествовать широкомасштабная разъяснительная работа с полной информацией об условиях проживания в местах возвращения. Информацию о том, что там происходит, миграционная служба рассылает в виде бюллетеней. Данная работа с территориальными миграционными службами проводится постоянно.
В связи с открытием с 17.04.2000 въезда-выезда в г. Грозный ФМС России принимает меры для обеспечения организованного возвращения на постоянное место жительства граждан, ранее покинувших его, в первую очередь из временных лагерей, арендуемых миграционными службами помещений. С этой целью в местах временного содержания составляются списки граждан, желающих вернуться в город Грозный, и с помощью МЧС России организуются автоколонны. У нас своего транспорта, к сожалению, нет. Но МЧС не отказывает нам, спасибо. 
Не нужно так драматизировать. Действительно, такому заселению (по моей субъективной оценке) подлежит только около 30% строений. 
Вопрос. О справке формы №7. Многие прибывающие в саратовскую область получили статус вынужденного переселенца и были поселены в центр временного размещения с получением питания и медикаментов. Те, кто прибывал самостоятельно, не имея регистрации по форме №7, лишались права на получение этого статуса. До сих пор эти проблемы решаются . Объясните пожалуйста, почему.
Ответ. Ни один гражданин не должен был прибыть куда либо и предъявить форму №7. Повторяю - это наш внутренний, внутрислужебный документ. Учетный документ о том, что гражданин прошел регистрацию. После этого он по направлению миграционной службы, в частности, Ингушетии, Дагестана, Ставропольского края и Алании перемещался бесплатно за счет средств ФМС России до той точки, до которой он намеревался добраться. Если это был ЦВР, то проплачивалась дорога до ЦВР. Без этой формы №7. А то, о чем вы говорите, что граждане, прибывающие с формой №7, пользуются какой-то льготой, имеют какие-то преимущества перед другими людьми, это вообще что-то странное.
У людей, выходивших из Чеченской Республики, не было иного пути, кроме как пройти через территорию четырех субъектов Российской Федерации: Дагестан, Алания, Ставропольский край и Ингушетия. Например, в Ингушетии все граждане, а некоторые зачем-то по три-четыре раза проходили регистрацию, несмотря на то, что всем было объяснено, что, зарегистрировавшись по форме №7 в одном специально оборудованном месте, непосредственно у вокзала, гражданам следовало выйти и передать эту форму в находящийся здесь же, рядом, пункт, в котором следовало получить направление в железнодорожные кассы с указанием того населенного пункта, куда они желают выехать.
Такой порядок был установлен для того, чтобы максимально упростить процедуру. По полученному направлению (оно остается в кассе) гражданину выдается билет. Электричка их доставляла в Минводы, а от Минвод уже наша Ставропольская служба встречала людей и рассаживала на поезда по направлениям. Так была организована эта работа.
Вопрос. Значит ли ваша трактовка правового смысла формы №7 как некоторого внутреннего документа, и что в будущем постановлении о компенсациях не будут требовать наличия регистрации по форме №7? 
Ответ. Конечно, у граждан на руках она не должна быть, это всего лишь приложение к инструкции к приказу ФМС России №19. Повторяю: для граждан это не юридический документ. Заведенная карточка обрабатывается нашими компьютерщиками. Оказавшись на руках у людей, она не будет занесена в компьютер. И всех дальнейших социальных и прочих выплат люди себя лишили. Им работники много раз объясняли, что форму №7 необходимо передать работникам, осуществляющим оформление направлений в кассы. Однако люди и второй раз выстаивали в очереди, чтобы еще одну форму сделать.
Вопрос. Ко мне приходили люди, которые проходили через реку, не через пункт контрольный, а прямо через реку, и у них этой формы №7 нет. А если будет стоять вопрос о том, что будут получать компенсацию те, кто прошел учетную толпу? А те, кто по речке на плечах с детьми переходили, они ничего не получат? В Дагестан переходили.
Ответ. Они должны были в Дагестане обратиться в Миграционную службу, это их естественное, самое первое действие. Ведь там 19 подразделений миграционной службы, нет населенного пункта, где об этом не знали.
С.А.Ганнушкина. Через наш московский Комитет прошли тысячи с формой №7. Все приехали с формой №7 в Новгород. Вы сейчас нам нечто объяснили. Но это объяснение абсолютно противоречит предыдущей нашей практике. Когда при мне четыре семьи стояло пять дней перед Новгородом, У них у всех была на руках форма №7 и направление в этот Центр. 
Ответ. По направлению должны были принять. Смотря кто давал направление. Всего пять субъектов, которые имели право такие документы давать. 4 прилегающие к Чечне и ФМС.
В.Я.Болошев, 
начальник отдела по надзору 
за соблюдением прав и свобод граждан Генеральной прокуратуры Российской Федерации

ОБЖАЛОВАНИЕ ДЕЙСТВИЙ ДОЛЖНОСТНЫХ ЛИЦ 
ПО УГОЛОВНЫМ, ГРАЖДАНСКИМ,
АДМИНИСТРАТИВНЫМ ПРАВОНАРУШЕНИЯМ

Мое выступление в основном будет посвящено той работе, которая проделывается органами прокуратуры по восстановлению нарушенных прав вынужденных переселенцев и беженцев. Здесь присутствуют представители регионов, у вас имеются пожелания по организации и разрешению обращений этой категории граждан, которые принимаются органами прокуратуры. Если они будут полезными и конструктивными, мы скорректируем свою работу в этом направлении. 
В 98 году Генеральной прокуратурой России была организована проверка по исполнению законодательства о вынужденных переселенцах и беженцах в 25 регионах страны. Обобщение, которое поступило с мест, и проверка Федеральной миграционной службой высветили серьезные просчеты в обеспечении прав мигрантов, выполнении условий международных соглашений по этому вопросу. Большая работа была проведена органами прокуратуры в этом направлении и в 1999 году. Немного статистики: в прошедшем году прокуроры выявили 655 фактов нарушений законодательства, регулирующего защиту прав и интересов беженцев и вынужденных переселенцев. Это на 18% больше показателей предыдущего, 98 года, когда проверка исполнения названного законодательства носила организованный, массовый характер. Лидерами в области нарушения прав указанной категории граждан являются Республика Дагестан - 64 факта, Тюменская область - 65 нарушений законодательства, Ставропольский край - 65. Много нарушений названного законодательства зафиксировано в Алтайском, Приморском краях, Волгоградской, Калужской, Московской, Новгородской, Новосибирской, Свердловской, Томской областях и в городе Москве. Прежде всего обращает на себя внимание стремление представительных и исполнительных органов власти некоторых регионов существенно ограничить права граждан на въезд в соответствующие территории. За последние два года прокурорами выявлено 143 незаконных правовых акта по вопросам регулирования миграционных процессов. По большинству фактов принятия субъектами Российской Федерации актов, ограничивающих права граждан на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства, прокурорами были приняты меры реагирования. Часть незаконных актов по этим вопросам отменена в связи с обращениями граждан в Конституционный суд России. По протесту прокуратуры Республики Алтай отменены постановления правительства республики, которые в нарушение федерального законодательства устанавливают плату с физических лиц в размере 5% от установленного минимального размера оплаты труда за каждый день пребывания на территории Республики Алтай.
Вмешательство прокуратуры потребовалось, чтобы отменить не соответствующий федеральному законодательству закон Еврейской автономной области “О временном пребывании на территории Еврейской автономной области иностранных граждан и лиц без гражданства”.
Незаконная правотворческая деятельность отмечается и на уровне органов местного самоуправления. В частности, в уже названном Алтайском крае, куда в последние годы хлынул поток мигрантов из соседнего Казахстана, органы местного самоуправления пытались поставить поток переселенцев под свой контроль и регулировать его с помощью не предусмотренных федеральным законодательством ограничений. Так, регистрация граждан, прибывающих из стран Содружества Независимых Государств, была поставлена в зависимость от результатов проверки на ВИЧ-инфекцию, флюорографических обследований и так далее.
С переселенцев, имеющих в собственности транспортные средства, взимался целевой сбор за въезд на территорию муниципальных образований. Администрация, в частности, Радищевского района Волгоградской области с целью пресечения распространения инфекционных заболеваний своим постановлением запретила въезд и размещение на территории муниципального образования выходцев из Таджикистана.
Правотворческая деятельность органов местного самоуправления иногда доходит до анекдотических случаев. Глава администрации Икрянского сельсовета Астраханской области своим постановлением запретил регистрировать прибывающих на территорию сельсовета граждан без прохождения обследования на венерические заболевания. Ограничения в свободе передвижения граждан установлены в Брянской области и в ряде других регионов.
В поле зрения прокуроров постоянно находятся вопросы защиты прав беженцев и вынужденных переселенцев, покинувших родные места под воздействием межнациональных, религиозных и иных конфликтов, угрожающих их жизни и здоровью. Надо прямо признать, что нарушения их прав широко распространены. Отдельные прокуроры активно использовали опротестования незаконных актов миграционных служб об отказе в предоставлении статуса беженца по надуманным мотивам. Эта деятельность прокуратуры способствовала реализации международных обязательств России, касающихся прав мигрантов. Остановлюсь на конкретных примерах.
Миграционной службой Республики Алтай отказано в предоставлении статуса вынужденного переселенца семье Митрофановых в связи с пропуском годичного срока, предусмотренного ст.2 Закона о вынужденных переселенцах. Суд посчитал эту причину несостоятельной, и семье был присвоен статус вынужденного переселенца со всеми вытекающими отсюда последствиями. В отдельных регионах решение вопросов обустройства быта вынужденных переселенцев ставилось в зависимость от времени проживания в данной местности. Например, решением сессии Байгазинского сельсовета Бурзянского района Башкортостана помощь в благоустройстве оказывалась только гражданам, проживающим на данной территории в течение пяти лет. По Закону о беженцах, Закону о вынужденных переселенцах эта помощь многогранная, и она оказывается сразу же после получения статуса. Показателен пример, когда вмешательство органов прокуратуры существенно сказалось на состоянии законности в сфере регулирования прав и интересов вынужденных переселенцев. В Архангельской области прокуратурой в предыдущие годы выявлено было свыше 500 фактов незаконного признания утратившими статус беженца и отказа в регистрации ходатайств о признании беженцем. В ходе контрольной проверки в 99 году таких фактов уже не установлено.
Прокуроры обращают внимание и на случаи непринятия органами власти субъектов Федерации мер по урегулированию процессов миграции. Серьезная проблема была создана бездействием местных исполнительных органов в Красногвардейском районе Республики Адыгея, где в пустующие дома вселилось 2 тысячи курдов. Это породило неопределенность их правового положения, социальные, трудовые, жилищные и иные проблемы.
В отсутствие регулирования на федеральном уровне процессов трудовой миграции в некоторых субъектах эти проблемы пробуют решать самостоятельно, но при этом не учитывают закрепленные в Конституции Российской Федерации права граждан на свободу передвижения. По протесту прокурора Белгородской области отменено постановление главы администрации области от 27 мая 98 года “О дополнительных мерах по предотвращению нелегальной трудовой миграции в Белгородской области”, в соответствии с которым запрещалась регистрация прибывающих для занятия трудовой и коммерческой деятельностью неграждан Российской Федерации без наличия разрешений и подтверждений на право трудовой деятельности, выданных Миграционной службой Белгородской области. Этим же постановлением утверждены порядок и условия привлечения иностранной рабочей силы на территории Белгородской области, отдельные пункты которых вводили не предусмотренные федеральным законодательством ограничения работодателям в привлечении и использовании иностранной рабочей силы. Еще больший дискриминационный характер носили меры, принимаемые паспортно-визовыми службами, сельскими администрациями, казачьими объединениями, которые зачастую просто диктовали гражданам свои условия их проживания на соответствующих территориях.
Несмотря на высказанную Конституционным судом Российской Федерации четкую позицию по вопросам регистрации граждан, в некоторых регионах продолжают иметь место ограничения для граждан, прибывающих из других местностей. Так, заместитель министра внутренних дел Республики Алтай (он часто у нас упоминается, поскольку в этой республике выявлено много нарушений) направил начальнику паспортно-визовой службы республики информационное письмо о мерах по реализации постановления Конституционного суда РФ от 2 февраля 98 года №4П. В информационном письме предписывалось осуществлять регистрацию граждан по месту пребывания и жительства при условии соблюдения требований законодательства о норме жилой площади и на определенный срок, что придавало регистрации разрешительный характер, а не уведомительный, как это принято законом. Подобные нарушения имели место в Республике Башкортостан, Астраханской, Брянской, Вологодской области и в ряде других регионов. В Амурской области в городе Белогорске в течение года без регистрации по месту жительства проживала гражданка Белошапко, прибывшая к родственникам с Украины. Поводом к отказу в регистрации послужило отсутствие согласия всех совершеннолетних граждан, проживающих в квартире. После вмешательства прокурора города права указанной гражданки были восстановлены. Администрация города Белорецка (Республика Башкортостан) ограничила проживание граждан, прибывающих из стран СНГ и Балтии, гостиницей “Белорецк”. В городе Барнауле (Алтайский край) прокуратурой был выявлен вопиющий факт нарушения ст.7 Закона РФ о праве граждан Российской Федерации на свободу передвижения, когда комендант общежития, принадлежащего акционерному обществу, производила снятие с регистрационного учета граждан, проживающих в общежитии, без их уведомления.
Нарушения федерального законодательства, связанные с ограничением прав граждан на свободу передвижения, выражаются порой и в установлении платы, сборов за регистрацию в том или ином населенном пункте. По протесту прокурора Александровского района Владимирской области отменены незаконные постановления глав администрации поселка Балакирево и Аксаковской сельской администрации, которые вводили дополнительную плату за оформление регистрации.
Не принижая важность вопросов защиты прав и интересов граждан на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства, органы прокуратуры обращают внимание и на вопросы соблюдения интересов государства. Я имею в виду соблюдение правил порядка выплаты ссуд беженцам и переселенцам, контроль за расходованием ссуд, оказанием другой помощи указанной категории граждан. Основания для вмешательства органов прокуратуры в эти процессы, к сожалению, имеются. Согласно данным Госкомстата России, большая часть мигрантов приходится на следующие регионы: это в первую очередь Москва, Московская область, Санкт-Петербург, Республика Татарстан, Ставропольский и Краснодарский края, Волгоградская, Ростовская, Ленинградская, Свердловская, Челябинская, Воронежская области. Именно на эти регионы и на их миграционные службы выпадает тяжкая участь приема, размещения и оказания помощи беженцам и вынужденным переселенцам. К сожалению, приходится констатировать, что деятельность миграционных служб по использованию и контролю за расходами средств, выделяемых на нужды переселенцев, не всегда соответствует требованиям закона. Прокуратурой Волгоградской области возбуждено уголовное дело по фактам нарушения при использовании 13 млн рублей, выделенных миграционной службе области на покупку жилья вынужденным переселенцам. В рамках расследования уголовного дела прокуратурой области предъявлено два иска о взыскании с граждан Ковалевой и Ячменевой незаконно полученных ссуд. Ковалева, приехавшая в 94 году из Таджикистана, представила в миграционную службу заведомо ложную справку об отсутствии жилья, на основании которой ей была предоставлена целевая беспроцентная ссуда. Ячменева, являясь главой администрации поселка в Волгоградской области, составила на себя фиктивную справку об отсутствии жилья и получила от миграционной службы беспроцентную ссуду в сумме 44 тысяч рублей.
Органами внутренних дел Агинского Бурятского автономного округа возбуждено три уголовных дела по фактам незаконного получения льготных ссуд вынужденными переселенцами. В производстве прокуратуры Алтайского края находились материалы по факту нецелевого использования бюджетных средств миграционной службой города Заринска Родненского района. В нарушение установленного порядка обслуживания временных переселенцев по получению ссуд и денежных пособий их выдача производилась не в отделениях Сбербанка, а в Алтайкапиталбанке, то есть в коммерческом банке. Должностными лицами миграционной службы не был обеспечен надлежащий контроль за движением денежных средств. В результате чего они выдавались получателям с задержкой от 10 до 247 дней. Все это время банк прокручивал денежные средства.
Обобщив практику применения федеральных законов о праве граждан на свободу передвижения, о беженцах и вынужденных переселенцах, Генеральная прокуратура России в ноябре 98 года внесла в адрес председателя правительства, Федерального Собрания Российской Федерации записку о состоянии законности в этой сфере. Одновременно обратила внимание правительства на неурегулированность вопросов предупреждения незаконной миграции иностранных граждан, что создавало и создает предпосылки для расширения криминализации общества, проникновения на территорию России и, в частности, Чечни боевиков. По сообщениям прокуроров приграничных территорий, в течение последних лет поток незаконно прибывающих на территорию России иностранных граждан постоянно увеличивается. Основными каналами незаконной миграции являлись и сейчас продолжают являться туризм, привлечение иностранной рабочей силы, незаконное пересечение государственной границы с использованием поддельных паспортов и виз. Для выхода из создавшегося положения Генеральная прокуратура предложила высшим органам государственной власти пересмотреть ныне действующие соглашения о взаимных безвизовых групповых туристических поездках граждан России и Китая, Бишкекского соглашения о взаимном признании виз, протокола о совместном пограничном и таможенном контроле в пунктах пропуска через государственную границу между Российской Федерацией и Украиной, что способствовало бы упорядочению перемещения иностранных граждан через границу Российской Федерации. К сожалению, наше предложение длительное время рассматривается в федеральных министерствах и ведомствах. Генеральная прокуратура придерживается мнения о необходимости пересмотра этих соглашений и в настоящее время.
Проблема размещения вынужденных переселенцев и беженцев, которая сейчас имеет место в России, конечно, не может быть решена силами только региональных властей и региональными возможностями. Во многом эта проблема может быть разрешена только с помощью усилий федеральных структур. В частности, правовое регулирование у нас имеет очень много белых пятен. Очень бурно обсуждали вчера 510 постановление правительства Российской Федерации “О порядке выплаты компенсаций за утраченное жилье и/или имущество гражданам, пострадавшим в результате разрешения кризиса в Чеченской Республике и покинувшим ее безвозвратно”. Конечно, там проколов много, достаточно привести только один из них - установление так называемого “коридора” для постановки на учет в органах миграционной службы лиц, покинувших Чеченскую Республику в период с 12 декабря 1994 года по 23 ноября 1996 года. А то, что сейчас происходит, уже не охватывается. Да и даже на тот момент оно уже не охватывало все проблемы, которые имели место на территории России, поскольку поток беженцев начал происходить с 91 года с Чеченской Республики. Поэтому я еще раз подчеркиваю, что здесь большая проблема, и проблема может быть решена усилиями федеральных органов власти. 
Вопрос. Практически все паспортно-визовые службы московских РУВД нарушают федеральное законодательство. Регистрируются не свыше чем на 6 месяцев. Учитывается норма. По лужковским правилам регистрации от 30 марта регистрируются беженцы и переселенцы по месту жительства только к близким родственникам. И паспортно-визовые службы регистрируют только к близким родственникам. Мы вынуждены идти с жалобами в суды. Московские суды признают незаконными решения паспортно-визовых служб и обязывают производить регистрацию в соответствии с федеральным законом. Но как бы сделать так, чтобы все-таки паспортно-визовые службы не создавали работу судам, чтобы они не мучили тех переселенцев и беженцев, которые к ним приходят? Как бы сделать так, чтобы они понимали, что они нарушают закон? 
Ответ. Ваше пожелание, конечно, полностью вписывается в концепцию действующего законодательства, которое сейчас есть у нас в России. Я так думаю, правоприменительная практика, которой располагает прокуратура, подтверждает то, что Лужков во многих случаях при издании нормативно-правовых актов допускает нарушения. Его акты, которые он подписывает, противоречат федеральному законодательству. Что делает прокуратура в связи с этим? Речь идет о том, как сделать так, чтобы не издавались эти правовые акты. В полномочиях прокуроров нет такого, чтобы мы сказали Лужкову - вы знаете, Юрий Михайлович, не издавайте эти акты. Он все равно их издаст. Это первое. Второе. Что в наших полномочиях? Если все же такой акт появился, то мы должны его выявить, это наша обязанность, и принять меры к устранению этого нормативно-правового акта, который нарушает права граждан и противоречит Конституции и действующему законодательству. Вот на моей памяти пять таких нормативно-правовых актов, которые имеют свою биографию с 97 года. По порядку: распоряжение мэра от 13 сентября 99 года №1007-РМ “О неотложных мерах по обеспечению порядка регистрации граждан, временно пребывающих в городе Москве”. Ниже я буду касаться и постановления правительства Москвы от 21 сентября 99 года №875 “Об утверждении временного порядка перемещения лиц, злостно нарушающих правила регистрационного учета, за пределы города Москвы к месту их постоянного проживания”. Вы помните мотив принятия этих нормативных правовых актов правительством Москвы: взрывы домов, и, естественно, реакция такая была со стороны московского правительства.
Информация поступила к нам в Генеральную прокуратуру из правительства Российской Федерации, Минюста России. В правительстве вопрос инициирован Международным комитетом гражданской дипломатии. В декабре 99 года Генеральной прокуратурой России опротестовано распоряжение мэра Москвы №1007-РМ. Протест был отклонен, причем отклонен так, что, мол, время прошло, актуальность снижена, и нет необходимости сейчас его отменять, поскольку оно уже не действует. С октября 99 года в судебные органы неоднократно обращалось Общероссийское общественное движение “За права человека”. Причем Московский городской суд дважды отказывал в принятии заявления, и лишь после вмешательства Верховного суда Российской Федерации заявление было принято к производству. В настоящее время находится в стадии рассмотрения. По постановлению правительства Москвы №875 сведения к нам поступили в октябре 99 года. По указанию Генерального прокурора Российской Федерации была организована проверка, а в декабре этого года Генеральной прокуратурой Российской Федерации опротестовано. Протест опять отклонен. Генеральная прокуратура в марте 2000 года обратилась в Московский городской суд с заявлением о признании противоречащим федеральному законодательству отдельных пунктов названного постановления. Находится в стадии рассмотрения. Я хотел бы еще здесь упомянуть, почему так долго - там 99 год, а заявление в марте 2000 года. Постановлением Конституционного суда Российской Федерации от 16 июня 98 года прокурорам запретили обращаться в суды общей юрисдикции с заявлениями о признании правовых актов, противоречащих Конституции РФ и федеральному законодательству, не действующими. До 98 года прокуроры активно работали в этом направлении, ведь на сегодняшний день так построено, что мы направляем протест, его отклоняют, и у нас только в суд идти, больше никак. Мы - сторона, и поставила нас в такие условия Конституция и федеральное законодательство. Мы грамотная сторона, но сторона и не более того. Мы постоянно ратуем о том, чтобы внести изменения в федеральный закон “О прокуратуре Российской Федерации”, где бы принесение протестов приостанавливало действие незаконного правового акта. Нам говорят: вы нарушаете судебную концепцию этим предложением. Мы считаем, что ничего мы не нарушаем, протест принесен, представлен. Если тот, кто издал его, недоволен, то пусть идет в суд и обжалует. Какие проблемы? Здесь демократия судебная соблюдена. Нет, не идут нам навстречу. А ведь это во многом бы снимало проблемы, решалось бы все оперативно. Поэтому если вы имеете силы, влияние на законодателей, помогайте нам добиться, чтобы протест приостанавливал действие незаконного правового акта. То есть нарушение прав приостанавливается, оно не действует. А мы годами доказываем, два, три года иногда доказываем, под разными предлогами, на 99% надуманными, нам отказывают. И мы как законопослушные исполнители процессуального законодательства гражданского действуем по инстанциям. Нам отклоняет одна инстанция - мы идем в другую, отклоняют в другой - в третью. И так это затягивается. Там судья заболел, там сторона не явилась и тому подобное.
11 апреля 2000 года состоялось заседание Конституционного суда, где рассматривалось соответствие Конституции ряда положений федерального закона “О прокуратуре Российской Федерации”. В частности, ст.ст.21, 22 и другие. Нам сейчас предоставили право обращения в суд, и мы, конечно, этот маховик сейчас снова раскрутим. Мы уже организационно-правовые меры приняли, на места направили указания Генерального прокурора, чтобы активизировать эту работу. Ведь прокурору в соответствии с законом (ст.23 Закона о прокуратуре Российской Федерации) дается право выбора - идти с протестом, или идти с заявлением в суд. Вот я как человек, который проработал всю жизнь в прокуратуре, считаю, что поскольку на сегодняшний день протест это всего лишь навсего неизвестно что, то надо сразу идти в суд. Будет больше пользы. И, скорее всего, эта практика будет иметь место в дальнейшей нашей работе.
Следующее: московский закон №33 “Об условиях пребывания в Москве иностранных граждан, имеющих право на безвизовый въезд в Россию”. В феврале 98 года в Генеральную прокуратуру России обратился депутат Государственной Думы Игрунов (я в курсе, что это вы, я ваши письма получаю за его подписью), перед которым вопрос был поставлен “Гражданским содействием”. Повторное обращение от депутата, в котором он обжаловал действия прокуратуры города, не нашедшей оснований для прокурорского вмешательства, поступило в Генеральную прокуратуру в апреле 98 года. Позднее от депутата поступило еще одно обращение. В июне 98 года отдельные положения закона были опротестованы нами, Генеральной прокуратурой. По сообщению Московской городской думы от 20 июля 98 года данный закон был включен в перечень законодательных актов Москвы, требующих изменения. Для реализации этой задачи была создана рабочая комиссия, однако на сегодняшний день изменения в этот закон не внесены. Сейчас прорабатывается вопрос в Генеральной прокуратуре после 11 апреля вновь вернуться к этой теме. Может быть, принять более радикальные на наш взгляд меры - обратиться в суд. 
Совместное постановление правительства Москвы и Московской области от 26 декабря 95 года №1030-43 “О регистрации и снятии граждан Российской Федерации с регистрационного учета по месту пребывания и по месту жительства в Москве и Московской области”. Вопрос инициирован Комиссией по правам человека при президенте Российской Федерации в феврале 98 года. В апреле 98 года Генеральная прокуратура России обратилась с заявлением о признании недействительными отдельных положений постановления в Московский городской суд. Однако на основании постановления Конституционного суда России от 16 июня 98 года дело было прекращено. Тем не менее правительством двух субъектов Федерации в конечном счете названное постановление было отменено, а взамен принято новое, еще хуже, я сейчас к нему перейду - совместное постановление правительства Москвы и Московской области от 30 марта №241-28. В Генеральную прокуратуру в июле 99 года обратился депутат Игрунов. В сентябре 99 года на данный акт поступило экспертное заключение Минюста России, в котором тоже говорилось о том, что этот акт противоречит федеральному законодательству. В ноябре 1999 года названное постановление Генеральной прокуратурой РФ было опротестовано. Протест опять отклонен. В настоящее время прорабатывается вопрос об обращении с соответствующими заявлениями в судебные инстанции.
Вопрос. Ваши сведения - по результатам проверки Генеральной прокуратуры?
Ответ. Да, это правоприменительная практика органов прокуратуры на сегодняшний день, свежие данные. Пришла информация из 37 регионов, я выбрал такие, которые показывают палитру проблем сегодняшнего обсуждения. В прошлом году было зафиксировано 3000 нарушений по России.
Вопрос. Вы не могли бы оставить нам карточку? Иногда бывает в жизни такая необходимость, когда напрямую нужно выйти, допустим, к вам как к должностному лицу.
Ответ. Пожалуйста. Управление по надзору за исполнением законов и законностью правовых актов Генеральной прокуратуры Российской Федерации. Большая Дмитровка, 15а.
Вопрос. Два вопроса по поводу бездействия местных органов прокуратуры (Астраханская область). Первый: может ли Генеральная прокуратура устранить бездеятельность астраханского прокурора? Второй: может ли Генеральная прокуратура обратиться с протестами по этому поводу непосредственно к главе администрации Астраханской области?
Ответ. И на первый, и на второй вопрос я вам отвечу утвердительно - да. Генеральная прокуратура обладает такими полномочиями. Я записал вашу информацию, и мы проработаем ее.
Вопрос. Зачастую, когда обращались в прокуратуру с какой-то жалобой, они не считают нужным реагировать. 
Ответ. Существует Указ Президиума Верховного Совета СССР 68 года о работе с жалобами и заявлениями граждан. Он действует для государственных структур. Там прописаны четко сроки рассмотрения жалоб и заявлений. Существует указ Генерального прокурора на этот счет, 90 приказ на сегодняшний день, где также обязывают органы прокуратуры рассматривать жалобы в определенные сроки. Если работник нарушает эти сроки, то его могут привлечь к ответственности. 
В.Е.Головач, 
юрист-консультант сети 
“Миграция и Право”

РЕАЛИЗАЦИЯ МЕР ПРОКУРОРСКОГО РЕАГИРОВАНИЯ 
ПО НАДЗОРУ ЗА ЗАКОННОСТЬЮ ПРАВОВЫХ АКТОВ 
И В ОБЛАСТИ ПРАВ И СВОБОД ЧЕЛОВЕКА

Выступление предыдущего оратора повергло меня в состояние ностальгии по прежним временам. Я не хочу говорить о нем плохо, потому что он мой коллега, и в то время, когда он работал в Прокуратуре Союза ССР, а я - в Прокуратуре Российской Федерации, совсем другие времена были, другие законы, другие требования. Законы прописывались четко, ясно, был определен порядок их применения. А сегодня, что греха таить, при той нормотворческой деятельности, при том необъятном правовом пространстве, при тех дырах, почти озоновых, в законодательстве, противоречиях статей одного и того же закона друг другу, работать очень сложно. Это раз. Во-вторых, он работал в самой высокой инстанции, куда попадали дела, заявления, жалобы после проверки законности принятых по ним решений Прокуратурой Российской Федерации. Такой порядок обжалования сокращал число жалоб, поступающих в Прокуратуру СССР. Часть их разрешалась на уровне Прокуратуры России, принимались соответствующие меры прокурорского реагирования, и только часть их, когда заявитель был не согласен с принятым решением, доходила до высшей инстанции. Я припоминаю, когда я работала в отделе по надзору за законностью судебных решений по гражданским делам, Прокуратурой России приносилось очень много протестов на судебные постановления, абсолютное большинство их удовлетворялось.
Что касается общего надзора, то годами была наработана практика надзора за исполнением законодательства о труде, техники безопасности, проверки выполнения объема строительных работ и т.д. Прокурор, идя на места, изучал предмет надзора, старые документы, и никаких проблем не было. Установленные в ходе проверки факты нарушений освещались в справках и, в зависимости от значимости, принимались меры прокурорского реагирования. А теперь совершенно новые направления, проблемы с законодательством, а точнее, с его несовершенством. Кроме того, бесконечные реорганизации в аппарате Генеральной прокуратуры РФ, сокращения. Например, в Управлении по надзору за исполнением законов и законностью правовых актов был отдел по надзору за соблюдением природоохранного законодательства. Полностью сократили. Через год снова ввели в штатное расписание. Подобные новаторства, безусловно, очень отрицательно отразились на кадрах, квалификации прокурорских работников. Ни для кого не секрет, что сейчас исполняющий обязанности Генпрокурора прокурор Устинов вообще взял курс на выдавливание профессиональных работников, которые могли бы продолжать работу, по причине достижения ими предельного возраста. А молодежь приходит из банков. Вот она вечерний институт закончила, ВЮЗИ, в банке поработала - ее там не оставили, потому что в банке тоже надо головой работать. И пришла сюда, видимо, в преддверии того, что оттуда попросят. В результате здесь работать не может, потому что нет знаний, нет опыта. Это очень сложно.
Теперь немного о структуре. Управление общего надзора в прошлом, а теперь Управление по надзору за исполнением законов и законностью правовых актов, состоит из пяти отделов. Отдел по надзору за соблюдением прав и свобод ближе всего к нашим проблемам. Возглавляет его уважаемый Владимир Яковлевич, он его представлял. Отдел по надзору за исполнением законов в сфере экономики, отдел по надзору за законностью правовых актов, природоохранный отдел. О работе своего отдела нам очень подробно рассказал Владимир Яковлевич. Я дополню, что за период с 1996 года органами прокуратуры неоднократно проводились проверки исполнения законодательства о беженцах, вынужденных переселенцах, исполнения Закона о праве граждан на свободу передвижения, выбор места пребывания и места жительства. По результатам проверок вносились представления в Федеральную миграционную службу России, о выявленных нарушениях информировались правительство РФ, Государственная Дума Федерального Собрания РФ, президент РФ. В 1998 году по результатам была проведена коллегия Генеральной прокуратуры РФ, на которой были разработаны конкретные мероприятия, направленные на усиление прокурорского надзора в этом направлении, на места направлены соответствующие указания. Тем не менее позитивных сдвигов в работе органов миграционной службы пока не наблюдается. Серьезные нарушения - злоупотребления, хищения, взяточничество выявляются то в одном, то в другом регионе. Частая смена руководителей ФМС России, неоднократная реорганизация этих органов, несомненно, оказывает негативное воздействие в работе с мигрантами. Затягиваются сроки разрешения жалоб, их качество, полнота мер, принимаемых по ним.
Общее правило: надо знать порядок обжалования тех или иных действий и движения заявлений по инстанциям. Зачем писать неоднократно в один и тот же орган, в частности, в миграционную службу субъекта Федерации, когда действия этой службы по непринятию мер по заявлению подлежат разрешению в ФМС России. Если по жалобе не принимаются меры ФМС России, значит, жалоба должна быть направлена в Генеральную прокуратуру Российской Федерации. По истечении срока для рассмотрения жалобы следует направить повторное заявление в соответствующую инстанцию.
Генеральная прокуратура в соответствии с Законом о прокуратуре Российской Федерации обязана принять такую жалобу к своему производству, поскольку разрешение ее входит в компетенцию именно этого органа. Аналогично, если стоит вопрос об отмене незаконного нормативного акта органа местного самоуправления, то, конечно, не надо писать в прокуратуру республики, края или области. Жалобу следует направить главе администрации, или в соответствующую инстанцию в зависимости от того, какой орган издал. Например, в районах Калужской области руководитель администрации называется “голова”. В случае отказа в удовлетворении жалобы действия должностного лица могут быть обжалованы в суд либо прокурору. Долго ждать ответа не надо, нужно стремительно направлять напоминания.
В.И.Макогон, 
заместитель начальника 
отдела правового обеспечения 
Департамента судебных приставов Минюста Российской Федерации, советник юстиции 1 класса

ИСТОРИЯ РАЗВИТИЯ СЛУЖБЫ СУДЕБНЫХ ПРИСТАВОВ 
И ОРГАНИЗАЦИЯ ЕЕ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ 
НА СОВРЕМЕННОМ ЭТАПЕ

Судебный пристав как должностное лицо, обеспечивающее вызов в суд участников процесса и исполняющее судебные решения, известен еще древнерусскому судоустройству.
В памятниках русского права лиц, замещающих эту должность, называли отроки, мечники, детские, подвойские и т.д. Суть же их полномочий связывалась в основном с исполнением денежных взысканий по решению суда. Насколько значимой была деятельность приставов, можно судить по законодательству того времени. К примеру, “Русская Правда” - один из ранних источников права Древней Руси - за совершенное преступление предусматривала два главных наказания: денежный штраф или смертную казнь. Причем свыше 90% санкций содержали указание на штрафы.
В московский период Российского государства престиж исполнителей судебных решений стал постепенно падать. Связано это, в первую очередь, с изменениями характера и содержания назначаемых наказаний. Судебник 1497 года и Соборное уложение 1649 года существенно изменили соотношение имущественных и телесных наказаний в пользу последних. Эта тенденция сохраняется вплоть до XVIII века, когда полномочия судебных приставов отошли к ведению общей полиции. Однако к началу работ по подготовке Судебной реформы 1864 года стало ясно, что совмещение полицейских и судебно-вспомогательных функций на новом правовом поле не будет отвечать складывающимся общественным отношениям.
Учреждение судебных установлений (УСУ) возвращает институт судебных приставов в российскую правовую систему. Согласно ст.297 УСУ “Судебные приставы состоят при кассационных департаментах Правительствующего сената, при судебных палатах и при окружных судах для исполнения действий, возлагаемых на них уставами уголовного и гражданского судопроизводства и настоящим Учреждением”. По решению уездного земельного собрания (а в Москве и Санкт-Петербурге по определению городской думы) должность судебного пристава вводилась при съезде мировых судей.
Штатная численность судебных приставов при каждом судебном месте определялась соответствующим руководителем. В среднем 12-18 приставов на губернию. Сравнительно небольшое, по сегодняшним меркам, количество судебных приставов легко объяснимо. В соответствии со ст.189 Устава уголовного судопроизводства наряду с судебными приставами приговоры в части денежных взысканий, а также решений суда по вознаграждению участников процесса за вред или убытки возлагались на волостных и сельских начальников, а также местные полицейские чины. Судебный пристав так и не стал центральной фигурой в деле исполнения приговоров и судебных решений в части имущественных взысканий. Да, наверное, и не мог стать, поскольку круг его полномочий был сильно ограничен. Так, в обязанности судебных приставов, состоящих при кассационных департаментах Правительствующего сената и при судебных палатах, входило “сообщение тяжущимся повесток и бумаг, по делам, производящихся в сих местах, и исполнение действий, поручаемых им от первоприсутствующегося в кассационном департаменте или председателем судебной палаты” (ст.321 УСУ). На судебных приставов, состоящих при окружных судах, кроме того, возлагалось исполнение судебных решений и некоторых других действий в пределах округа того суда, при котором они состоят. В число “отнесенных к их обязанностям действий” включались вызовы к торгам по имуществу несостоятельных должников (публикации в газетах, ведение торга с записью предложенных цен и оформлению покупки), арест имущества, задержание должника и другие подобные действия. На судебного пристава при съездах мировых судей возлагалось принятие на сохранение денежных сумм и других ценностей, передаваемых в качестве наследства, и отсылка их наследникам по решению суда.
Подбор кандидатов на должность судебного пристава осуществлялся преимущественно из числа канцелярских служителей различных ведомств. По своему социальному происхождению они были разночинцы - дети чиновников, духовенства, мещан, унтер-офицеров и купцов. Назначение на должность осуществлялось председателем соответствующего суда. Судебные приставы состояли на государственной службе, имели классные чины (обычно восьмого - десятого класса).
При поступлении на службу судебный пристав получал знак должности, печать судебного пристава (вначале на ней указывалось лишь название судебного органа, позднее эти печати стали именными и дополнялись именными бланками с угловым штампом и штампом входящей и исходящей документации и т.п.), три прошнурованные книги: учета входящей корреспонденции, учета исходящей корреспонденции и денежная приходно-расходная книга.
В течение первого года службы для судебного пристава шел испытательный срок, и пристав именовался “исполняющим должность”. По истечении испытательного срока судебный пристав утверждался в должности.
Кандидат на должность судебного пристава был обязан внести залог в размере 600 рублей. Эта сумма служила гарантом возмещения возможных убытков, которые могли быть причинены неправомерными действиями пристава. Кроме того, он принимал присягу.
В соответствии с действующим тогда законом судебный пристав не мог поменять место жительства без разрешения председателя суда, при котором состоял. Что же касается денежного довольствия, то у судебного пристава был самый маленький среди чинов канцелярии оклад содержания. Вместе со столовыми и квартирными судебный пристав окружного суда получал в год 600 рублей.
Декрет о суде №1 от 24 ноября 1917 года, упразднив общие судебные установления, приостановил и действующий на то время институт мировых судей. Судебная система Российской Империи фактически перестала существовать как самостоятельный элемент государственной власти. В то же время судебным приставам, как и другим “канцелярским чиновникам упраздненных учреждений предписывается оставаться на своих местах и под общим руководством комиссаров исполнять все необходимые работы по направлению неоконченных дел, а равно и давать, в назначенные дни, заинтересованным лицам справки о положении их дел”. Но и они вскоре остаются без работы. Порядок в местных судах и других судебных органах обеспечивается вначале красной гвардией, а затем и местной милицией. Она же осуществляла вручение судебных повесток, а также исполняла судебные приговоры. Решения по гражданским делам и различного рода денежные взыскания возлагались на судебных исполнителей, о которых прямо говорится в Положении о народном суде РСФСР, принятом Декретом ВЦИК от 30 ноября 1918 года.
На протяжении последующих восьмидесяти лет в Российской Федерации функции обеспечения порядка в зале судебного заседания и принудительной доставки в суд участников процесса возлагаются на советскую милицию. И только в четырех бывших союзных республиках (Азербайджане, Армении, Грузии и Литве) уголовно-процессуальное законодательство предусматривало такого участника процесса, как судебный комендант (распорядитель), основной задачей которого было обеспечение порядка в зале судебного заседания.
С распадом Союза ситуация фактически не изменилась. Новый закон РСФСР “О милиции”, принятый 18 апреля 1991 года, к обязанностям милиции общественной безопасности отнес исполнение в пределах своей компетенции определений судов и постановлений судей о приводе лиц, уклоняющихся от явки по вызову, и оказание содействия судебным органам в производстве отдельных процессуальных действий.
Радикальные перемены в государственном устройстве нашего общества, экономические преобразования, реформа правовой системы поставили перед органами исполнения судебных решений в части имущественных взысканий новые задачи. К этому добавилась необходимость обеспечения специальными силами действенного порядка в залах судебного заседания, реальных гарантий безопасности судьям, заседателям, всем участникам процесса, выполнения целого ряда других операций по обеспечению установленного порядка деятельности судов. Возможности судебных исполнителей не позволяли обеспечить разрешение этого комплекса проблем.
Противоречие разрешилось с созданием 6 ноября 1997 года в соответствии с федеральным законом “О судебных приставах” от 21 июля 1997 года №118-ФЗ службы судебных приставов, а также федерального закона “Об исполнительном производстве” от 21 июля 1997 года №119-ФЗ. Задачи судебных приставов определены ст.1 федерального закона “О судебных приставах”.
Согласно закону на судебных приставов возлагаются задачи по обеспечению установленного порядка деятельности Конституционного суда Российской Федерации, Верховного суда Российской Федерации, Высшего арбитражного суда Российской Федерации, судов общей юрисдикции и арбитражных судов, а также по исполнению судебных актов и актов других органов, предусмотренных Федеральным законом об исполнительном производстве.
В зависимости от исполняемых обязанностей судебные приставы подразделяются на судебных приставов, обеспечивающих установленный порядок деятельности судов, и судебных приставов-исполнителей, исполняющих судебные акты и акты других органов.
Служба судебных приставов входит в систему органов Министерства юстиции Российской Федерации.
В службу судебных приставов входят: Департамент судебных приставов Министерства юстиции Российской Федерации, возглавляемый заместителем главного судебного пристава Российской Федерации; служба судебных приставов Управления военных судов Министерства юстиции Российской Федерации, возглавляемая заместителем начальника Управления военных судов - главным судебным приставом; службы судебных приставов органов юстиции субъектов Российской Федерации, возглавляемые заместителями начальников органов юстиции субъектов Российской Федерации - главными судебными приставами субъектов Российской Федерации; районные, межрайонные или соответствующие им согласно административно-территориальному делению субъектов Российской Федерации подразделения судебных приставов, состоящие из судебных приставов по обеспечению установленного порядка деятельности судов и судебных приставов-исполнителей, возглавляемые старшими судебными приставами.
Министерство юстиции Российской Федерации осуществляет организационное и методическое руководство деятельностью службы судебных приставов через главного судебного пристава Российской Федерации.
Органы юстиции субъектов Российской Федерации осуществляют организационное и методическое руководство деятельностью соответствующих служб судебных приставов через главных судебных приставов субъектов Российской Федерации.
Необходимо отметить, что требования судебного пристава обязательны для всех органов, организаций, должностных лиц и граждан на территории Российской Федерации.
Информация, документы и их копии, необходимые для осуществления судебными приставами своих функций, предоставляются по их требованию в установленный ими срок.
Невыполнение требований судебного пристава и действия, препятствующие исполнению возложенных на него обязанностей, влекут ответственность в порядке, установленном законом.
Судебным приставом может быть гражданин Российской Федерации, достигший двадцатилетнего возраста, имеющий среднее (полное) общее или среднее профессиональное образование (для старшего судебного пристава - высшее юридическое образование), способный по своим деловым и личным качествам, а также по состоянию здоровья исполнять возложенные на него обязанности.
В соответствии с федеральным законом “О судебных приставах” судебные приставы по обеспечению установленного порядка деятельности судов имеют право применять физическую силу, специальные средства и огнестрельное оружие, если иные меры не обеспечили исполнения возложенных на них обязанностей. Применение физической силы, специальных средств и огнестрельного оружия не должно создавать угрозу жизни и здоровью присутствующих в суде лиц. Превышение полномочий при применении указанных силы, средств и оружия влечет ответственность, установленную законом.
Указанным законом установлено, что действия судебного пристава могут быть обжалованы вышестоящему должностному лицу или в суд. Обращение с жалобой к вышестоящему должностному лицу не является препятствием для обращения в суд. Судебный пристав несет ответственность за проступки и правонарушения в соответствии с законодательством Российской Федерации.
Федеральный закон “Об исполнительном производстве” определяет условия и порядок принудительного исполнения судебных актов судов общей юрисдикции и арбитражных судов, а также актов других органов, которым при осуществлении установленных законом полномочий предоставлено право возлагать на граждан, организации или бюджеты всех уровней обязанности по передаче другим гражданам, организациям или в соответствующие бюджеты денежных средств и иного имущества либо совершению в их пользу определенных действий или воздержанию от совершения этих действий.
Указанным законом определяются основания применения мер принудительного исполнения, определяются меры принудительного исполнения, рассматриваются вопросы, связанные с обращением взыскания на имущество должника, особенности обращения взыскания на имущество должника-организации, арест и реализация имущества должника-организации, обращение взыскания на заработную плату и иные виды доходов должника, исполнение исполнительных документов по спорам неимущественного характера, распределение взысканных денежных сумм и очередность удовлетворения требований взыскателя и другие вопросы.
Необходимо отметить, что служба судебных приставов находится в стадии развития, деятельность ее совершенствуется.
Предпринимаются меры к наиболее эффективному и полному исполнению судебных актов и актов других органов, обеспечению установленного порядка деятельности судов.
В настоящее время служба судебных приставов с указанными задачами успешно справляется.
Т.В.Большакова, 
начальник отдела контроля и исполнения решений Конституционного суда Российской Федерации

РЕАЛИЗАЦИЯ РЕШЕНИЙ КОНСТИТУЦИОННОГО СУДА
Конституционный суд не рассматривает дела по своей инициативе, а только по обращениям, и выносит постановления только по предмету, затронутому в обращении. Если рассматривается вопрос о конституционности закона, то только в тех пределах, которые обозначил заявитель. Более широкие полномочия Конституционного суда, который по прежнему закону “О Конституционном суде” имел возможность рассматривать правоприменительную практику, новым законом не предусмотрены. Поэтому теперь Конституционный суд может дать оценку конкретной нормы в том понимании, в котором ее применяют правоохранительные органы. Подобные постановления вызывают большие сложности, ибо затрагивают интересы многих юридических и физических лиц. Конституционный суд не несет конституционной обязанности по исполнению своих решений. Эта обязанность возложена на органы законодательной, исполнительной и судебной власти. Конституционный суд по сути своей является негативным законодателем. То есть после того как норма дисквалифицирована, она не подлежит применению. Аппарат Конституционного суда в соответствии со ст.111 федерального конституционного закона “О Конституционном суде Российской Федерации” изучает и обобщает деятельность государственных органов по обеспечению исполнения своих решений. Какая-либо попытка повторного принятия этой или аналогичной нормы, воспроизведение этих положений другим законом или нормативным актом недопустимы.
Конституционный суд - один из трех высших судов Российской Федерации, далее Верховный и Высший арбитражный. Полномочия Конституционного суда определены в ст.125 Конституции, соответственно ст.ст.126 и 127 определяют положение Верховного и Высшего арбитражного судов. Конституционный суд рассматривает только вопросы права. Он не дает оценку конкретным обстоятельствам дела, и фактические обстоятельства его интересуют, поскольку о них говорит заявитель применительно к своей ситуации, в которой был применен закон, о неконституционности которого он заявляет. Постановления Конституционного суда касаются очень большого круга лиц, так как дисквалифицированная норма впредь применяться не может, но в соответствии с постановлением пересмотру подлежат дела только заявителей. В соответствии со ст.100 федерального конституционного закона “О Конституционном суде Российской Федерации” дела заявителей, чьи обращения послужили поводом для рассмотрения того или иного закона, подлежат пересмотру только в том случае, если закон признан неконституционным. Это очень важно, и я хочу еще раз на этом остановиться.
После постановления, имеющего очень большое значение для широких слоев граждан, нас всегда одолевает огромное количество писем, многие граждане желают, чтобы положения о пересмотре дел были распространены и на их конкретную ситуацию. Мы вынуждены давать разъяснения, которые касаются только самого постановления и тех вопросов, которые в нем были затронуты, но всегда отвечаем, что конкретные обстоятельства споров не могут быть предметом нашего рассмотрения. Для этого есть общие и арбитражные суды, которые рассматривают дела. Почему я об этом так подробно хотела бы вам напомнить? Конституционный суд, помимо постановлений по регистрации, принял еще целый ряд постановлений, которые касаются очень большой массы людей и организаций, и наверняка вам приходится сталкиваться с тем, что они не всегда надлежащим образом исполняются.
Конституционный суд, как правило, в своих постановлениях, если признает норму не соответствующей Конституции, то следующим пунктом содержится поручение законодателю принять правовое регулирование с учетом правовых позиций, изложенных в постановлении Конституционного суда. И, как правило, реализация этих постановлений зависит от усилий законодателя. Вот с законодателем у нас более всего проблем и возникает. На сегодняшний день 12 постановлений Конституционного суда не исполнены по вине законодателя. Я не буду перечислять их все, но напомню самые важные, которые имеют очень большое значение.
Одно из таких постановлений - постановление 1995 года по конфликту в Чеченской Республике. В этом постановлении прямо было предписано законодателю: во-первых, принять Закон об обороне и, второе, Закон о чрезвычайном положении. Закон об обороне был принят, а вот Закон о чрезвычайном положении до настоящего времени не принят. В этой аудитории мне не нужно подробно говорить, что за этим следует. Отсутствие законодательного урегулирования этих проблем сейчас порождает столь негативные и неприятные последствия. Если бы был принят этот закон, то там были бы даны четкие определения и характеристики, что же такое чрезвычайное положение, какие меры должны приниматься и каким образом могут быть урегулированы вопросы возмещения вреда пострадавшим в этом конфликте.
Другое постановление, которое касается большого числа граждан и которое вызывает постоянную тревогу, - постановление по Чернобылю. Постановление от 1 декабря 1997 года, которое до настоящего времени так и не исполнено. В этом постановлении законодателю предписано в шестимесячный срок принять соответствующий закон. В 1995 году были внесены изменения в действующий закон от 18 июня 1992 года “О социальной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС”, в связи с этими поправками очень большая категория граждан перестала получать льготы. Конституционный суд принял 1 декабря 1997 года постановление, в соответствии с которым законодателю можно было бы отменить поправки 1995 года и в полной мере восстановить действие соответствующего закона 1992 года. Сам Конституционный суд этого сделать не мог, так как этими полномочиями обладает только законодатель.
Писали мы всем, обращались с предложением к президенту принять указ, и указом временно, в экстренном порядке, отменить тот закон, о котором шла речь, вернее, восстановить в полном объеме действие первого закона. Обращались и к законодателю. В Федеральное Собрание писали неоднократно, направляли копии обращений граждан. Мы обращались и в Генеральную прокуратуру, так как считали, что Генеральная прокуратура должна принимать участие в подобных ситуациях, когда речь идет о нарушении прав граждан. Ждали, что этот вопрос будет урегулирован. Почему я так подробно об этом рассказываю? Основная проблема в том, что вопрос механизма принятия законов до настоящего времени не урегулирован. Вся процедура обсуждения и принятия законопроектов происходит очень медленно. В Государственной Думе нет четкого механизма этой процедуры. Тот или иной законопроект находится в определенном комитете, в комитете идут обсуждения, учитываются предложения. Затем проект выносится на первое чтение, потом рассылка - нужно ознакомить субъекты Федерации, получить от них отзывы. В том случае, если впоследствии проект отклоняется, начинается все снова. В некоторых случаях проходят годы, пока закон будет принят. Как же быть в подобных случаях гражданам? Они не могут годами не получать то возмещение, которое должно выплачиваться регулярно.
После всех злоключений мы просто стали объяснять гражданам, что они вправе обратиться в суд, суд общей юрисдикции, так как было постановление пленума Верховного суда и в этом постановлении пленума прямо указано, что суды общей юрисдикции в случае пробела в правовом регулировании могут применять напрямую Конституцию. Если права граждан были нарушены и не восстановлены новым законом, то суд имеет право, рассмотрев обращения граждан, принять решение, обязывающее орган социальной защиты произвести выплату - возмещение причиненного ущерба. Приняли определенные шаги и органы социальной защиты, которые своим отделениям на местах по системе дали рекомендации, что они вправе рассматривать жалобы, и в том случае, если есть основание - подтверждение документальное о том, что этот гражданин относится к той категории, которая вправе получить эту компенсацию, они могут выплачивать ее сами. Я могу сказать, что в настоящее время по Чернобылю у нас таких обращений стало меньше.
То же самое произошло и с постановлениями по регистрации. Их было три. После одного из них было принято постановление правительства №713, которым утверждены “Правила регистрации и снятия граждан Российской Федерации с регистрационного учета по месту пребывания и месту жительства в пределах Российской Федерации”. В Конституционный суд с вопросом о несоответствии Конституции Российской Федерации закона может обратиться гражданин, а о несоответствии такого акта, как постановление правительства, может обратиться только субъект Федерации. Такой субъект к нам обратился, и эти “Правила”, утвержденные в июле 1995 года, названные постановлением правительства, были предметом изучения в Конституционном суде. Постановлением Конституционного суда от 2 февраля 1998 года положения, противоречащие Конституции, дисквалифицированы. Во исполнение этого постановления Конституционного суда паспортно-визовая служба Министерства внутренних дел направила в марте 1998 года инструктивное письмо своим подразделениям в субъектах Федерации “О мерах по реализации постановления Конституционного суда от 2 февраля 1998 года №4П”. В письме содержатся разъяснения, противоречащие смыслу постановления суда, письмо не было опубликовано в средствах массовой информации и, следовательно, юридическое значение его ничтожно, но для милицейских чиновников это руководство к действию. Мы обращались в Генеральную прокуратуру с тем, чтобы были приняты меры прокурорского реагирования, однако и здесь натолкнулись на пассивность тех, кому следовало проявить принципиальность. Как правило, вопросы надлежащего исполнения упираются в тех самых должностных лиц, у которых нет ни позиции, ни мышления правозащитного, направленного на то, что права граждан должны соблюдаться, а есть только одно желание - как можно больше проявить власти, как можно больше принять каких бы то ни было ограничений и запретить, поставить заслон. Мы очень много направляли обращений в различные инстанции, когда отказывали гражданам необоснованно в регистрации. Направляли с контролем, просили нам сообщить о причинах отказа. По одному из таких обращений я написала письмо, потом встречалась с руководством одного из паспортных столов города Москвы. Аргументы, которые даже серьезными признать нельзя. “Ну что Конституция? Конституция - это не закон. Вот у меня есть инструкция моего руководителя, и это я должен исполнять, вот здесь очень четко написано”. Повышение общей правовой культуры общества и усиление ответственности должностных лиц за неисполнение законов могут изменить ситуацию.
Если бы должностные лица, позволяющие себе не исполнять закон, привлекались к ответственности или освобождались от должности, тем, кто ниже их, вероятно, было бы понятно, что закон существует для того, чтобы его исполнять. Уровень, на котором приходится решать такие очевидные вопросы, вызывает приступы отчаяния, потому что упирается это в ведомственные интересы, нежелание должностных лиц сделать то или иное. По вопросам регистрации в Администрации президента совместно с правозащитными организациями в 1999 году было организовано обсуждение. Работники внутренних дел говорили, что они сейчас делают все возможное, и в общем-то все нормально, отказывают гражданам в регистрации только тогда, когда есть основания. В рамках своего выступления я предложила посмотреть по Москве, сколько граждан обратилось в суд с жалобой на необоснованный отказ, то есть на действия должностных лиц, и сколько таких жалоб было удовлетворено. И тогда было бы совершенно понятно, что же делали эти регистрационные органы, и почему им, этим гражданам, отказывали совершенно необоснованно, и тех, кто лидировал в этом процессе, следовало наказать для того, чтобы решить вопрос.
На этом “круглом столе” мое предложение вызвало у работников милиции чувство оскорбления, им казалось, что это какие-то немыслимые вещи - ставить вопрос о наказании сотрудников МВД. Они считают, что каждый, кому это предписано делать, со всей серьезностью и ответственностью подходит к этому вопросу. Что же делать в подобных случаях гражданам? Как добиться положительного решения, получив отказ в регистрации из органов внутренних дел? Это механизм обжалования в судебном порядке отказов в регистрации. Судебные решения, обязывающие органы внутренних дел произвести регистрацию, изменили ситуацию в лучшую сторону. Возможность судебного обжалования подобных отказов имеет большое значение для восстановления нарушенных прав граждан.
Есть в нашей практике и примеры того, как органы, призванные исполнять закон, а органы власти все к этому призваны, начинают искать совершенно непонятные пути для того, чтобы его обойти.
Мне бы хотелось в связи с этим напомнить вам одно постановление, думаю, что вам так или иначе пришлось с ним сталкиваться, потому что оно вызвало самый большой поток обращений, в которых сообщалось о его неисполнении.
Это постановление от 12 октября 1998 года по делу о проверке конституционности п.3 ст.11 закона Российской Федерации от 27 декабря 1991 года “Об основах налоговой системы в Российской Федерации”. Данное дело возникло потому, что в свое время Высший арбитражный суд направил письмо, в котором дал разъяснение нижестоящим судам о том, что моментом уплаты налога следует считать ту дату, когда налог поступил в бюджет. А в законе четко определено, что обязанность по уплате налогов прекращается уплатой налога налогоплательщиком путем списания платежа с его расчетного счета независимо от времени зачисления сумм на соответствующий бюджетный или внебюджетный счет. Конституционный суд при рассмотрении этого дела указал в постановлении, что закон Конституции соответствует, а вот применение его на практике неверно и вызвало определенные последствия, нельзя заставлять граждан повторно уплачивать то, что уже было уплачено.
Во исполнение этого постановления заместителем руководителя Госналогслужбы России В.Павловым в региональные отделения налоговой службы 20 октября 1998 года было направлено инструктивное письмо. В письме было указано, что с учетом положений, содержащихся в постановлении Конституционного суда от 12 октября 1998 года, налоговые органы не вправе взыскивать с налогоплательщиков суммы налогов, списанных с расчетных счетов налогоплательщиков на основании их платежных поручений и не перечисленных по вине кредитной организации в бюджет. В этой связи выставленные и неисполненные инкассовые поручения налоговых органов по состоянию на 12.10.98 подлежат отзыву в том случае, когда с расчетных счетов налогоплательщиков суммы налогов и сборов уже списаны кредитными организациями по их поручениям. Это письмо соответствовало правовым позициям Конституционного суда, изложенным в постановлении от 12.10.98, и в определенной степени стабилизировало обстановку в сфере рассмотренных правоотношений, что позволило считать это постановление исполненным.
Однако 24 мая 1999 года в письме первого заместителя министра Российской Федерации по налогам и сборам А.В.Смирнова содержатся прямо противоположные инструктивные указания региональным налоговым органам. Данное письмо не отвечает духу и смыслу постановления Конституционного суда, оно породило противоправные действия налоговых органов на местах и вызвало большое число жалоб налогоплательщиков в Конституционный суд.
Попытка урегулировать этот вопрос с Правовым департаментом Министерства Российской Федерации по налогам и сборам успехом не увенчалась.
Копии некоторых жалоб по данному вопросу были направлены в Генеральную прокуратуру Российской Федерации для принятия соответствующих мер. В сентябре 1999 был получен ответ начальника Управления по надзору за исполнением налогового законодательства Е.Л.Широкова, который носит чисто формальный характер.
Публикации о противоправных действиях налоговых органов по применению этого постановления Конституционного суда неоднократно появлялись в СМИ. Так, в октябре 1999 года в судебном приложении “ЭЖ-Юрист” опубликован обзор М.Яковлева. Письмо не было зарегистрировано в Министерстве юстиции, как того требует закон. Являясь ведомственным актом нормативного характера, оно должно было пройти такую регистрацию, и тем не менее оно применялось нижестоящими налоговыми органами и вызвало большую волну возмущения. Тут комментарии излишни. Вместе с Министерством юстиции мы принимали меры к тому, чтобы каким-то образом это письмо дезавуировать. Институт сравнительного правоведения дал заключение, что оно не соответствует постановлению Конституционного суда. Практика, которая сформулирована Высшим арбитражным судом, изначально была неправильной, и ее следовало прекратить сразу, как только вышло данное постановление Конституционного суда.
В соответствии со ст.79 Закона о Конституционном суде не исполненные на момент вынесения постановления дела не подлежат исполнению. После того как суд высказал свою позицию, прежняя норма не действует. Поэтому при кассационном рассмотрении должны учитываться правовые позиции Конституционного суда Российской Федерации. 
Хотелось бы затронуть еще одно постановление, которое тоже вызвало неоднозначную реакцию. Это было постановление от 23 июня 1995 года “О проверке конституционности ч.1 и п.8 ч.2 ст.60 Жилищного кодекса Российской Федерации”. Данным постановлением дисквалифицированы указанные нормы, допускавшие возможность признания утратившими право на жилую площадь лиц, осужденных к лишению свободы более чем на шесть месяцев. В Гражданском кодексе прежних времен ст.306 давала возможность признать гражданина утратившим право на жилую площадь в связи с длительным непроживанием на этой площади без уважительных причин. Когда была принята новая Конституция, то суды практически эту норму не применяли или применяли очень осторожно. Однако тех, кто был осужден к лишению свободы на срок более шести месяцев, утратившими право на жилую площадь признавали. Конституционный суд вынес постановление, после 23 июня 1995 года факт осуждения гражданина к лишению свободы не является основанием для того, чтобы лишать гражданина права на жилую площадь. Постановление от 23 июня 1995 года, как и другие постановления Конституционного суда, действует впредь, обратной силы не имеет. Был большой поток обращений в Конституционный суд, и правозащитные организации обращались с просьбой распространить действие этого постановления в интересах отдельных граждан на более ранние периоды, до 23 июня 1995 года. Мы давали разъяснения, что на момент принятия Конституционным судом постановления действовала и другая норма, ст.61 Жилищного кодекса, которая говорила об обязательном судебном порядке рассмотрения подобных споров. Этот порядок является обязательным, только судебным решением можно признать гражданина утратившим право на жилую площадь. И это не следует забывать, потому что очень многие граждане были лишены жилой площади только по факту осуждения к лишению свободы. Когда приходил приговор, органы внутренних дел просто выписывали гражданина. Судебные решения принимались не во всех случаях. Поэтому мы давали разъяснения, что были иные обязательные требования закона, несоблюдение которых является основанием для восстановления в судебном порядке нарушенных прав гражданина.
По делам о регистрации не следует забывать, что для осуществления регистрации необходимо согласие на регистрацию проживающих на этой жилой площади. И если это согласие есть, то регистрация носит чисто уведомительный характер, в постановлении Конституционного суда об этом очень четко сказано. Достаточно заявления гражданина, что он намерен проживать по указанному им адресу, а также согласие тех, кто там проживает. В некоторых субъектах Федерации, в частности, в Москве, органы внутренних дел пытаются постоянно ограничить срок пребывания, ограничивая его определенными рамками. В таких случаях путь только один: получив отказ в судебном порядке, принести жалобу на действия того должностного лица, которое приняло решение об отказе. Органы внутренних дел не исполняют это решение, создают дополнительные сложности, вынуждая граждан обращаться в суд. Они не хотят отказываться от своих властных функций, не хотят превратиться в обычный регистрационный орган, которому не позволено принимать решения, незаконно ограничивающие права граждан. Может быть, время поможет, может быть, когда в массовом порядке пойдут судебные решения, эта практика незаконных отказов в регистрации уйдет в прошлое. Нам приходилось направлять в мэрию Москвы, а точнее начальнику правового управления жалобы граждан на отказ в регистрации, предлагалось объяснить причины подобной позиции. Все граждане были зарегистрированы, объяснений не последовало. Хотя совершенно очевидно, что если бы власти Москвы хотели изменить положение дел, следовало наказать тех должностных лиц, что принимали решения, и довести до сведения соответствующих служб о недопустимости подобного впредь.
Вопрос. Есть ли ответственность самого законодателя на уровне субъекта Федерации за принятие таких решений? Есть ли какие-нибудь механизмы, чтобы привлечь к ответственности господина Лужкова? 
Ответ. Ответственность законодателя законом не предусмотрена. И я не случайно привела вам примеры, когда мы вынуждены с Федеральным Собранием переписываться годами, когда с 1997 года до настоящего времени не принят закон по Чернобылю, а с 1995 года - “О чрезвычайном положении”. Мы живем в сложившемся правовом пространстве, компетенция органов государственной власти четко определена действующим законодательством и прежде всего Конституцией Российской Федерации. Именно по вине законодателя 12 постановлений Конституционного суда на сегодняшний день не исполнены, никаких мер к законодателю принято быть не может. 
Постановление главы администрации, нарушающее права граждан, можно обжаловать в судах общей юрисдикции. В Конституционный суд граждане могут направить обращение только о неконституционности закона, примененного или подлежащего применению в их конкретном деле. Наличие Конституционного суда, уставных, конституционных судов субъектов Федерации именно для этого и предусмотрено, чтобы они дисквалифицировали неконституционные нормы. Говорить об ответственности за неисполнение решений этих судов можно тогда, когда будет принят специальный закон. В нем прописать, какие должностные лица за какие действия или бездействие несут такую ответственность. По этому поводу можно высказать и другое мнение. Ни в одной стране, где существуют конституционные суды, вопрос об ответственности за неисполнение решений такого суда не стоит. Потому что такого просто не может быть.
Наличие Конституционного суда - это определенный уровень правовой культуры общества. В тех странах, где права граждан нарушаются повсеместно, конституционных судов, как правило, не бывает. Правовая культура некоторых руководителей субъектов Федерации оставляет желать лучшего. Постановление Конституционного суда по Удмуртии, где местными правовыми актами фактически были свернуты органы местного самоуправления, было исполнено лишь после издания соответствующего указа президента, к которому мы вынуждены были обратиться с просьбой принять меры. В подобных случаях заставить руководителя субъекта Федерации что-либо сделать очень сложно. Суд не может напрямую выйти на Лужкова, дать какие-либо указания. Он не наделен таким правом. По делам о регистрации было постановление правительства Российской Федерации №713, в соответствии с которым были разработаны правила регистрации в Москве. Эти правила предусматривали определенные ограничения. На сегодняшний день есть только один путь - судебный порядок. Может быть, вам как правозащитной организации удастся поставить вопрос об ответственности того или иного руководителя субъекта Федерации перед президентом или руководителем правительства. Хотя, если бы органы государственной власти осуществляли жесткий контроль и этим вопросом поинтересовались, то подобную информацию они получили бы тотчас же. И президент, и председатель правительства вправе освободить любого из действующих министров, руководителей органов исполнительной власти за неисполнение закона. Тут и принимать ничего не нужно, это все естественно и элементарно просто. Вот в том случае, если бы, например, уважаемого министра по налогам и сборам освободили за то, что он сделал, нарушая повсеместно права граждан, наверное, другой министр подумал бы, может он себе позволить подобное или нет. Это все элементарно просто, для этого законов принимать не следует.
Вопрос. Мы в свое время обращались в суд общей юрисдикции о возмещении материального и морального вреда вынужденным переселенцам. При рассмотрении судебного дела и потом в отказе суд принял во внимание и руководствовался постановлением №510. При обжаловании мы пытались сделать так, чтобы суд действовал по смыслу ст.120 Конституции, где говорится, что суд, установив несоответствие нормативного акта государственного органа федеральному законодательству, руководствуется федеральным законом. И по смыслу ст.5 Федерального конституционного закона о судебной системе. Мы хотели, чтобы суд исследовал несоответствие в этом конкретном деле и установил, что это постановление не соответствует Конституции.
Ответ. Вы считаете, что постановление правительства нарушает права граждан, и хотите дисквалифицировать это постановление? Да. Значит, субъект Федерации может обратиться к нам. Если он не хочет это делать, то это другой вопрос, но это обязательное условие, которое отражено в нашем законе.
Вопрос. А как же тогда ст.120 Конституции?
Ответ. Вы сейчас затрагиваете вопрос, на который нельзя ответить односложно. Есть постановление Конституционного суда по определению компетенции судов. В нем дается толкование статей 125, 126 и 127 Конституции Российской Федерации. Есть постановление Конституционного суда по Закону о прокуратуре. И все эти вещи нужно рассматривать вместе. Если речь идет о федеральном законе, то суд должен направить запрос в Конституционный суд и приостановить рассмотрение дела. Если речь идет о постановлении правительства Российской Федерации, в Конституционный суд должен обратиться субъект Российской Федерации, суд общей юрисдикции не может признать его не соответствующим Конституции. Ему не даны такие права, для этого у него нет полномочий. Суд может приостановить дело и обратиться в Конституционный суд. Только соответствующий суд, судья, в производстве которого находится конкретное дело. У нас таких дел достаточно, когда при рассмотрении дела судья пришел к выводу, что требуется заключение Конституционного суда относительно конституционности нормы, он приостанавливает дело и обращается в Конституционный суд.
Вальтер Кейлин, 
профессор конституционного и международного права Университета г. Берна (Швейцария)

РЕАЛИЗАЦИЯ ФЕДЕРАЛЬНОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА 
И СУДЕБНЫХ РЕШЕНИЙ НА РЕГИОНАЛЬНОМ И МЕСТНОМ УРОВНЯХ. НЕКОТОРЫЕ ЗАМЕЧАНИЯ
Три инцидента и некоторые предварительные выводы
В 1889 году в италоязычном кантоне Швейцарии Тичино во время кампании по переизбранию парламента власти кантона в страхе проиграть выборы отказали в регистрации тысячам избирателей, принадлежащих к оппозиционной партии. Люди, лишенные права голоса, обратились с жалобой к губернатору кантона. Однако тот отложил свое решение до окончания выборов. Федеральное правительство Швейцарии не пожелало мириться с таким явным нарушением демократии и отправило в Тичино Специального комиссара, чтобы заставить правительство кантона уважать права его граждан. Власти Тичино отказались выполнить требование представителя федеральной власти, в кантоне вспыхнуло восстание, и комиссар вызвал войска, чтобы восстановить в Тичино закон и порядок. Только после этого кантональное правительство уступило, и ситуация быстро нормализовалась.
Когда в 1954 году Верховный суд США своим решением по делу Брауна против Совета по образованию положил конец расовой сегрегации в школах, кое-где местные власти отказались выполнять это решение. И тогда в 1957 году президент Эйзенхауэр направил несколько армейских подразделений в город Литл-Рок штата Арканзас, чтобы дать возможность черным детям придти на занятия в школу, которая ранее была школой для белых. А в сентябре 1962 года сотня полицейских сопровождали черного студента Джеймса Мередита, чтобы тот смог записаться в университет Миссисипи, куда его отказывались принять как негра. 
В 1991 году Европейский суд, самая высокая юридическая инстанция Европейского Союза (далее везде ЕС), постановил, что итальянский рабочий Франкович должен получить страховое пособие от нанимателя. Ранее он не получил его, так как Италия не сумела увязать требования ЕС со своим национальным законодательством. Мистер Франкович получил право на компенсацию от итальянских властей, поскольку Италия нарушила свои обязательства как член ЕС и не исполнила их в сроки, указанные ЕС.
Эти примеры показывают, что:
многие федеративные государства (и наднациональные объединения, такие как Европейский Союз, до некоторой степени напоминающие федеративные государства) сталкиваются с тем, что законы и решения, принятые правительством, на более низких уровнях управления иногда не исполняются;
такое неисполнение закона часто ведет к нарушению прав отдельной личности;
существуют эффективные инструменты для разрешения ситуаций подобного рода. 
Если бы нарушения, о которых говорилось выше, возникали регулярно, федеративное государство распалось бы весьма быстро, так как инциденты подобного рода свидетельствуют либо об относительно слабой интегрированности федеративного государства, либо же являются признаком глубокого кризиса, связанного с серьезным конфликтом между теми ценностями, которых придерживаются федеральное правительство и местные власти. В большинстве федеративных государств ситуации, при которых местное руководство отказывается проводить в жизнь законы и решения правительства, возникают относительно редко, поскольку готовность федеральной и местной (республики, штата, земли, кантона и т.д.) власти уважать друг друга является отличительным признаком федеративного государства. Опыт показывает, что взаимопонимание является более важным условием для действенного функционирования федеральной системы, чем конституционные и правовые постановления. В тех случаях, когда обоюдное желание пребывать в рамках единого правового пространства отсутствует вовсе или понемногу исчезает, создать или поддерживать систему, основанную на идее федерализма, становится невозможным. Желание сосуществовать в рамках федеративного государства носит политический характер и не может быть создано или навязано средствами юридическими. Вот почему федеративные государства часто проходят стадию жестоких конфликтов в процессе создания или вскоре после того (в качестве примера можно вспомнить Зондербунд в Швейцарии 1848 года, США периода гражданской войны, Уганду во время конфликта в Биафре в 1960-х годах). Иногда конфликты охватывают страну и перед ее распадом (бывшая Югославия).
Мы, однако, в дальнейшем не станем анализировать и обсуждать столь экстраординарные политические ситуации, а обратимся к изучению федеральных структур в стабильном состоянии. 
Конституционный базис: верховенство федеральных законов и принцип федеральной лояльности 

Статьи конституции, утверждающие верховенство федерального закона, являются наиболее важными статьями конституции федерального государства, поскольку они обеспечивают его правильное функционирование. Так, например, ч.2 ст.4 российской Конституции гласит: “Конституция Российской Федерации и федеральные законы имеют верховенство на всей территории Российской Федерации”.
Ст.76 поясняет: “По предметам ведения Российской Федерации принимаются федеральные конституционные законы и федеральные законы, имеющие прямое действие на всей территории Российской Федерации”. 
Ст.5. “Законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации не могут противоречить федеральным законам... В случае противоречия между федеральным законом и иным актом, изданным в Российской Федерации, действует федеральный закон”.
Ч.2 ст.85 дает право президенту Российской Федерации “...приостанавливать действия актов органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации в случае противоречия этих актов Конституции Российской Федерации и федеральным законам... или нарушения прав и свобод человека и гражданина до решения этого вопроса соответствующим судом”.
За исключением последней из приведенных цитат, статьи Конституции РФ весьма типичны для конституции федеративного государства и имеют аналоги в конституциях федеративных государств по всему миру. Так, в соответствии со ст.40 Конституции Швейцарии 1999 года федеральный закон главенствует над законом кантональным. Та же самая статья подчеркивает, что конфедерация должна обеспечить уважение федерального закона кантонами.
Другой основной принцип федерализма - взаимное доверие и лояльность - оговариваются лишь в некоторых конституциях. Ст. 44 швейцарской Конституции подчеркивает, что конфедерация и кантоны будут поддерживать друг друга в выполнении их задач (параграф 1) и что они обязаны относиться друг к другу со взаимным уважением и взаимной поддержкой (параграф 2). В других федеративных государствах, в конституциях которых принцип федеральной лояльности не прописан явно, он тем не менее является основным элементом конституции, поскольку на практике без него федеративная модель не работает.
Два принципа, главенство федерального закона и федеральная лояльность, приняты как таковые повсеместно. Попробуем понять, как они могут быть реализованы на практике. Конституции федеративных государств обычно включают две категории инструментов для достижения этой цели: федеральный надзор и федеральный механизм исполнения.
Предотвращение неисполнения законов: 
федеральный надзор
Рассматривая конституции и законы различных федеративных государств, можно обнаружить в них ряд инструментов, с помощью которых федеральное правительство имеет возможность надзирать за органами власти более низкого уровня, чтобы быть уверенным в том, что федеральные законы и решения уважаются повсеместно, а законы и деятельность местных властей не нарушают конституцию и законы федерации. Ниже перечислены наиболее важные инструменты федерального надзора:
расследование федеральными органами, облеченными надзорными полномочиями, отдельных инцидентов по требованию заинтересованных лиц;
директивы федеральных властей, указывающие властям местным или региональным, как именно следует применять федеральные законы. Ч.2 ст.85 Основного закона Германии, например, говорит, что федеральное правительство может издавать общие административные правила для земель;
обязательная подотчетность. Региональные власти обязаны регулярно отчитываться перед надзирающими федеральными инстанциями по определенным видам деятельности;
инспекция деятельности регионального/местного правительства федеральными властями;
обязательное утверждение федеральным правительством определенных региональных и местных актов перед тем, как последние войдут в силу. Так, например, в ст.51 швейцарской Конституции сказано, что кантональные конституции должны быть одобрены конфедерацией. А в соответствии с ч.2 ст.186 федеральное правительство должно санкционировать изменения в кантональном законодательстве в тех случаях, когда того требуют федеральные законы Швейцарии.
Отдельное лицо должно иметь возможность обращаться в федеральный суд в тех случаях, когда постановления регионального/местного правительства нарушают конституцию или федеральные законы. В Швейцарии есть положение, согласно которому отдельное лицо может апеллировать к принципу верховенства федерального закона, так же, как в случае нарушения прав человека. Это положение действует уже в течение долго времени. Иными словами, человек может оспорить кантональный закон и решения кантональных властей, утверждая, что последние не имеют силы, так как нарушают федеральное законодательство. Все, сказанное выше, справедливо для Германии и многих других государств с федеративным устройством.
Ситуация конфликта: исполнение закона 
силами федерального правительства
Что произойдет в том случае, когда федеральный надзор окажется мерой недостаточной для того, чтобы обеспечить уважение к законам федерации со стороны региональных или местных властей? Конституции федеративных государств знают несколько способов заставить власти более низкого уровня соблюдать законы федерации. В частности, могут быть приняты следующие меры:
отмена органами федерального надзора административных актов, изданных региональными/местными властями, в случаях грубого нарушения ими федеральных законов даже вне процедуры апелляции. Эта мера, возможно, использовалась в Швейцарии в особых случаях, однако в Германии подобные действия считаются незаконными. В случае неисполнения федеральных законов региональными или местными властями исполнение его осуществляется силами федеральных властей. Известно несколько случаев, когда некоторые швейцарские кантоны соглашались подчиниться указаниям центральной власти только после того, как федеральное правительство заявляло о своем намерении использовать инструменты принуждения;
посылка специальных федеральных уполномоченных в регионы, чтобы те могли непосредственно руководить действиями местной власти.Такая процедура отрегулирована до мельчайших деталей в ст.84 Основного закона Германии;
прекращение федеральных субсидий и финансовых трансфертов. В Германии такие меры считаются неприемлемыми, в Швейцарии они обсуждаются. Однако в США федеральное правительство часто лишает штаты и локальные правительства субсидий в случае несоблюдения последними федеральных законов, например, законов против расовой дискриминации;
полицейские или военные меры. Такие действия запрещены в Германии, но разрешены в США в соответствии со ст.1 раздела 8 Конституции, которая дает Конгрессу право использовать полицию для осуществления закона Соединенных Штатов;
временное отстранение или роспуск регионального или местного правительства. Такая возможность прописана во всех деталях в Конституции Индии (ст.356).
Новый подход в Европе: компенсация 

Сегодня в федеративных государствах Западной Европы несоблюдение федерального законодательства локальными и региональными властями становится все более редким явлением, поскольку федеральные системы там созрели и развились в весьма интегрированные структуры. Подобной степени интеграции не существует, однако, на уровне региональных организаций, таких как Совет Европы или Европейский Союз. Здесь часто национальные суды и власти пренебрегают общеевропейскими законами и постановлениями. В таких случаях органы объединенной Европы не имеют реальной власти заставить государства-участников выполнять взятые ими на себя юридические обязательства. Европейские суды нашли для такой ситуации интересное решение. Они накладывают на государство-нарушителя санкции, обязуя его выплачивать жертве нарушения закона компенсацию.
По поводу таких ситуаций в ст.41 Европейской конвенции по правам человека сказано, что в тех случаях, когда суд находит, что имело место нарушение Конвенции ... или соответствующих протоколов, а внутреннее законодательство рассматриваемой высокой договаривающейся стороны разрешает только частичную выплату компенсации, суд будет обязан в случае необходимости предоставить справедливое удовлетворение пострадавшей стороне.
Так, например, Европейский суд по правам человека постановил выплатить компенсацию жертвам нарушений прав человека, совершенных турецкими войсками во время войны против курдов.1 
Такая статья отсутствовала в законодательстве ЕС. Основная проблема состояла в том, что страны часто отказывались или не могли исполнять постановления ЕС в рамках своих национальных законодательств, которые, даруя лицу некоторые права, одновременно лишали его прав, предусмотренных законами ЕС. В деле Франковича 1991 года ([1991] ECRE I-5357, [1993] 2 C.M.L.R.66) Европейский суд впервые поднял вопрос об ответственности государства за нарушение законов ЕС и за соответствие национального законодательства законам ЕС. Это решение суда имеет в своей основе то обстоятельство, что принцип соблюдения законов ЕС изначально был заложен в договор об образовании ЕС, где сказано, что при некоторых условиях государства-участники обязаны возмещать потерпевшему лицу вызванные нарушением законов ЕС материальные потери и ущерб, за которые государство может быть признано ответственным.
Кроме того, суд решил, что неисполнение директив ЕС в течение оговоренного периода, то есть полное их неисполнение, делает обязательной выплату компенсации жертве, если эти директивы гарантируют права личности, и при условии, что существует связь между нарушением государством его обязательств и ущербом, который понесла жертва. Этот принцип уже получил подтверждение во многих решениях суда.
Основная проблема: формы регионального и локального управления, которые угрожают индивидуальным правам и свободам.
Перспективы децентрализации
Федеративное устройство и прочие формы децентрализованных правительств очень часто рассматриваются как весьма эффективный инструмент для сохранения демократии и индивидуальной свободы. Один выдающийся американский ученый справедливо заметил, что “...федерализм и прочие формы децентрализации отвечают политическим и социальным интересам, включающим в себя права человека. Особенно хорошо такая модель работает в тех случаях, когда федерализм приводит к возникновению небольших политических структур, обладающих значительной политической автономией, как то имеет место в Швейцарии. Федерализм создает ощущение общности и позволяет людям принимать более осмысленное участие в самоуправлении. Во многих странах автономия, предоставленная местным органам власти, спроектирована таким образом, чтобы она могла обеспечить самоопределение и права меньшинств и личностей, их составляющих, и защитить их против угнетения со стороны национального большинства”.1 
Идея, согласно которой самоуправление способствует развитию демократии и индивидуальных свобод и защищает меньшинства, глубоко укоренилась во многих децентрализованных странах. Право граждан участвовать в процедурах принятия решения на местном уровне способствует развитию демократии. Последнее, однако, предполагает наличие двух условий: демократическое устройство этих местных структур и стремление государственной власти препятствовать образованию авторитарных форм управления на местном уровне. Именно по этим причинам конституции Швейцарии, Германии и США обязуют субъекты, входящие в федеративное государство, создавать демократические и республиканские формы управления. В ст. 28 Основного закона Германии сказано, что “Конституционный строй в землях должен соответствовать принципам республиканского, демократического и социального правового государства в духе настоящего Основного закона. В землях, районах и общинах народ должен иметь представительство, созданное путем всеобщих, прямых, свободных, равных и тайных выборов”.
Федерализм может также гарантировать большую свободу и демократию, поскольку он вводит контроль над центральным правительством. Распределение власти между несколькими уровнями правительства и конкуренция между этими уровнями позволяет создать систему сдерживания и противовесов, которая, похоже, ограничивает центральное правительство в его попытках нарушать порядок или превысить свою власть. Таким образом, децентрализованное правительство являет собой специфическую и достаточно детально разработанную модель, олицетворяющую основной конституционный принцип разделения власти.1 
Реальность: угнетение на региональном и местном уровне
Позитивная картина, которая предстает перед нами в некоторых федеративных государствах, однако, скрывает тот факт, что региональные и местные правительства часто служат источником нарушения прав человека и прочих прав личности, защищаемых законодательством. Естественно, что встречаются ситуации, при которых упомянутые выше нарушения носят только эпизодический, а не системный характер. Однако следует указать на две ситуации, в которых можно предположить, что упомянутые выше нарушения возведены в систему.
Первое. Возможно, что все формы децентрализации и локальные правительства (например, деревенские советы или передача власти представителям государства на местах) были введены с целью ужесточения контроля над повседневной жизнью населения. Для такой системы типично полное отсутствие реальной демократии на местном уровне.
Второе. Возможно такое положение, при котором правящие органы более низкого уровня имеют слишком большую автономию, что способствует возникновению авторитарных форм управления. В таких случаях типична ситуация, при которой большая часть или вся власть целиком сосредотачивается в руках небольшой местной элиты. Такая монополизация власти уменьшает подотчетность управления и весьма вероятно ухудшает его компетентность.
В силу приведенных соображений для того чтобы обеспечить хорошее управление на местах, не следует полагаться только на вмешательство федерального правительства, необходимо вести работу на уровне местных структур. Вот почему основой для развития демократии в подлинном смысле этого слова является концепция сдерживания и противовесов. Существует много вариантов такой системы, однако все они имеют общую черту - наличие нескольких органов и структур, обладающих собственными функциями и мандатом, которые взаимодействуют между собой. Функции и мандаты этих структур должны быть распределены таким образом, чтобы они не перекрывали друг друга. Таким образом, достигается положение, при котором внутри системы управления существуют одновременно и конкуренция, и долевое участие во власти, что обеспечивает очень большую степень подотчетности.
Бытует мнение, что децентрализованное управление само по себе создает системы сдерживания и противовесов, которые обеспечивает демократию и ответственность. И вправду, распределение власти между различными уровнями управления и конкуренция между ними на самом деле позволяет создать систему сдерживания и противовесов, которая, вероятно, может ограничить власть центрального правительства и таким образом воплотить в жизнь систему, основанную на явно выраженном принципе конституционного разделения властей. Однако в тех случаях, когда местное управление устроено таким образом, что оно усиливает власть монополий на локальном уровне, местное население не может получить от системы сдерживания в повседневной жизни никаких выгод, и более того, оно вполне может оказаться жертвой авторитарных форм правления.
По этой причине особенно важно разработать систему местного управления, которая была бы основана на нескольких структурах и органах, взаимодействующих на различных уровнях. Поступая таким образом, можно с большей степенью вероятности обеспечить режим работы, при котором различные органы управления не дублируют друг друга в том, что касается власти и ответственности, а, напротив, взаимодействуют и дополняют друг друга. Такие модели хорошо работают во многих странах, но только при условии, что деятельность правительства направлена на обслуживание интересов населения. 
Другой важный аспект - участие в управлении гражданского общества, поскольку последнее не только устанавливает систему сдержек и противовесов между государством и частным сектором, но и увеличивает вероятность того, что государство станет работать на нужды населения. 
Заключения и рекомендации
Из сказанного можно сделать следующие выводы.
До некоторой степени сегодняшние проблемы неисполнения местными властями федеральных законов могут быть отнесены на счет отсутствия традиции уважать закон и ценить его достаточно высоко. С другой стороны, неисполнение закона можно трактовать как проявление низкой степени интеграции федерального и регионального уровней власти, как то имеет место в современной России.
Не существует магического рецепта, который позволил бы сразу разрешить все сегодняшние проблемы. Если политическая воля к реализации постановлений суда отсутствует на всех уровнях власти, быстро изменить эту ситуацию бывает очень трудно. Жесткие меры, такие, как принуждение, могут быть использованы во избежание роста насилия, однако, к ним следует прибегать лишь в самых крайних случаях.
Элементы среднесрочной стратегии, направленной на улучшение ситуации, должны были бы включать следующее.
Обучать законам студентов, юристов, судей, адвокатов и государственных служащих, чтобы они усвоили важность исполнения федеральных законов и судебных решений.
Укреплять в юристах желание видеть в себе агентов, готовых разъяснять важность федеральных (и международных) законов и решений суда и настаивать на их исполнении. Опыт показывает, что такой активный подход может изменить поведение властей в долговременной перспективе.
Поддерживать судей, которые видят свою роль в упомянутой выше деятельности.
Стараться внедрять в практику принцип, согласно которому государство должно выплачивать компенсацию лицам, пострадавшим по причине того, что местные власти не сумели и не захотели исполнять федеральные (или международные) законы и судебные решения. Такой подход мог бы играть превентивную роль в тех случаях, когда власть может почувствовать себя не готовой пойти на соответствующий финансовый риск.
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