Приложение 7

Круглый стол: "Правовое положение в Российской Федерации лиц, вынужденно покинувших Абхазию и не имеющих возможности  вернуться на прежнее место жительства".
Москва, 30 апреля, 2008
7.1    Положение беженцев из Абхазии в Российской Федерации

Февраль 2008г.
В результате грузино-абхазского конфликта 1992-1993 г. Абхазию покинули почти все этнические грузины, составлявшие около 80 % населения этой автономной республики, а также члены смешанных семей и представители некоторых других этнических групп (русские, армяне, греки и др.). Большая их часть выехала в Грузию, вторая по численности группа – в Россию. По оценкам консульства Грузии в Москве, по состоянию на середину 2006 г. в России проживало около 50 тысяч грузин-беженцев из Абхазии, в том числе около 30 тысяч – в Москве. В настоящее время это число незначительно уменьшилось за счет выезда небольшой части грузи на Запад, кроме того около 1500 человек было подвергнуто выдворению во время антигрузинской кампании 2006г.

Лишь немногим из них удалось добиться официального признания беженцами. Впрочем, большинство и не обращалось за получением статуса беженца. Пока и поскольку в границах СНГ действовал безвизовый режим въезда и выезда, а документом, удостоверяющим личность как граждан РФ, так и граждан бывшего СССР, служили паспорта СССР образца 1974 г. и действовало постановление Правительства РФ от 12.03.97 г. № 290, в полном объеме распространившее на граждан бывшего СССР действие Правил регистрации и снятия граждан РФ с регистрационного учета, положение этих лиц на территории РФ было легальным. Это давало абхазским беженцам возможность выживать, несмотря на существенные ограничения, связанные с тем, что им отказывали в регистрации по месту жительства (в том числе и в жилых помещениях, принадлежащих им на праве собственности – во всяком случае, так обстояло дело в Москве): невозможность официального трудоустройства, доступа к государственной медицинской и социальной помощи, а также невозможность приобрести российское гражданство, поскольку заявление о приобретении гражданства, согласно Закону о гражданстве РФ 1991 г., надлежало подавать «по месту жительства», а органы, ведающие делами гражданства, повсеместно рассматривали «место жительства» как адрес, по которому лицо зарегистрировано по месту жительства, и отказывались принимать заявления при отсутствии соответствующей регистрации. Невозможность получить российское гражданство вынудила некоторую часть беженцев обратиться в посольство Грузии и, не выезжая из России, получить грузинское гражданство, без намерения возвращаться в Грузию. Другие так и остались лицами без гражданства. И тем не менее абхазские беженцы в основном сумели приспособиться к жизни в России. Большинство из них нашло работу в тех секторах, где регистрация не была необходимым условием (в сфере частного найма, торговли, мелкого бизнеса, строительства, транспортных услуг), а заработок был достаточен для того, чтобы снимать жилье, обходиться без социальной помощи, оплачивать медицинские услуги. 

В 2000 г. Россия заявила о выходе из Бишкекского соглашения стран СНГ о безвизовом режиме пересечения границ между странами Содружества и о намерении перейти к практике двусторонних соглашений. С Грузией не было заключено двустороннее соглашение, и был установлен визовый режим (кроме российско-абхазского и российско-юго-осетинского участков границы). 

1 марта 2000 г. представители России и Грузии подписали Протокол, установивший временный – до подписания двустороннего соглашения – порядок оформления взаимных поездок граждан двух стран. Пункт 2а протокола предусматривал предоставление видов на жительство без визы гражданам, на законном основании постоянно проживавшим на территории другой стороны по состоянию на 5 декабря 2000 г. Насколько нам известно, в России этот пункт никогда не выполнялся. Протокол также предусматривал выдачу виз российским военнослужащим, находящимся в Грузии, и беженцам из Абхазии и Южной Осетии, находящимся в России - по спискам, которые грузинская сторона должна была представить в МИД России до 1 июля 2001 г. 

К сожалению, далеко не все беженцы смогли воспользоваться этой договоренностью, поскольку трехмесячный срок, отпущенный посольству Грузии для представления списков, был явно недостаточен для того, чтобы эти списки сформировать. Однако те, кто вошел в списки, вплоть до последнего времени регулярно получали в МИД РФ (через грузинское консульство) годовые визы, позволявшие им регистрироваться и легально проживать в России. 

 С принятием в 2002 г. закона РФ «О правовом положении иностранных граждан» крайне осложнилось положение тех абхазских беженцев, которые не попали в списки, дающие право на получение годовой возобновляемой визы. Как и все иностранные граждане и лица без гражданства, въехавшие в РФ в безвизовом порядке и проживавшие в России в течение многих лет, они фактически были делегализованы ( ст.37 Закона обязывала их в течение 3 месяцев выехать из РФ – требование, лишенное справедливости, противоречащее здравому смыслу и заведомо невыполнимое), а предусмотренный в Законе механизм легализации был рассчитан только на вновь въезжающих иностранных граждан. К сожалению, некоторая либерализация Закона о правовом положении иностранных граждан, имевшая место в 2006 г., не затронула ст.37.
В определенной мере проблему легализации иностранных граждан и ЛБГ, въехавших в Россию в безвизовом порядке до вступления в силу Закона о правовом положении иностранных граждан (в том числе абхазских беженцев) удается решить благодаря изданному ФМС в ответ на обращение Сети «Миграция и право» методическому письму от 06.06.06г. № МС-1/8-9514, подписанное заместителем директора ФМС России А.Г. Леденевым. В соответствии с этим письмом судебное решение об установлении факта постоянного проживания в РФ по состоянию на дату вступления в силу Закона дает лицу право обратиться в органы миграционной службы с заявлением о выдаче разрешения на временное проживание без выезда из РФ. 
Однако этот способ легализации связан со значительными трудностями. Во-первых, далеко не все лица указанной категории были настолько предусмотрительны, чтобы сохранить документы, которые могли бы подтвердить их постоянное проживание в РФ (например, свидетельства о регистрации по месту пребывания, справки с места работы и т.п.). Некоторые просто не имеют таких документов, поскольку в регистрации им отказывали; а работали они без официального оформления. Если говорить именно об абхазских беженцах, то к этому следует добавить, что некоторые суды (в Москве это главным образом три суда – Бабушкинский, Нагатинский и Басманный) со времени «антигрузинской кампании» осени 2006 г. и по настоящее время относятся к ним крайне предвзято и не принимают их заявления к рассмотрению (например, под предлогом отсутствия регистрации), либо отказывают в установлении факта постоянного проживания при наличии таких же доказательств, которые они признают достаточными для других иностранных граждан и ЛБГ. Во-вторых, сам механизм легализации недостаточно отлажен на местах. Так, ОУФМС нередко требуют от этих лиц документы, которые заведомо невозможно представить, например, миграционные карты, хотя ясно, что заявители въехали в РФ до вступления Закона в силу, а следовательно, миграционную карту получить не могли.
Другой способ легализации – попытка получить российское гражданство в Абхазии, воспользовавшись тем, что Россия из политических соображений установила для жителей Абхазии льготный режим приобретения российского гражданства. Этот льготный режим не был рассчитан на грузинских беженцев. Однако ввиду того, что многие из них сохранили прописку в Абхазии, т.е. числятся ее жителями, отказ в приеме документов по национальному признаку носил бы явно дискриминационный характер. Одни беженцы не без риска для себя выезжают в Сухуми, чтобы подать документы на гражданство; другие делают это с помощью посредников. 
Впрочем, возможность «отсева» нежелательных заявлений заложена в самом механизме приема документов. Поскольку дипломатического представительства России в непризнанной республике нет, документы на получение российского гражданства у жителей Абхазии принимает общественная организация под названием «Конгресс русских общин соотечественников в Абхазии», которая затем передает их в представительство МИД РФ, расположенное в Сочи. Она не несет ответственности за сохранность сданных документов, часто даже не выдает справок, подтверждающих их получение. Известны случаи, когда документы пропадали бесследно, и заявители оставались без документов, удостоверяющих личность.
Среди находящихся сейчас в России абхазских беженцев можно выделить три основные группы.
1. «Относительно благополучные» на сегодняшний день. К ним можно отнести тех, кто получил грузинское гражданство, был внесен грузинским консульством в официальный список абхазских беженцев и с 2001 г. проживает в России на основании ежегодно возобновляемой визы.

Однако их положение нельзя назвать устойчивым. Виза выдается на год, и нет гарантии продления ее на следующий год. Пропуск срока обращения за возобновлением визы даже по уважительной причине (болезнь, утрата паспорта) – отказ. Не смог сразу после получения визы зарегистрироваться или, не найдя места для регистрации, «купил» справку о регистрации в одной из сотен легально действующих фирм, оформляющих «липовую» регистрацию – отказ. Съездил в Грузию, хотя бы на похороны, въехал по визе, полученной в российском консульстве в Тбилиси, - годовую визу в МИД РФ больше не получишь никогда. Постоянная проблема – получение визы подрастающими детьми беженцев, включенных в список и имеющих визу. МИД РФ отказывает им в выдаче виз на том основании, что в списках, представленных в Консульством Грузии в 2001 г., они не фигурировали. Отказывают в выдаче виз даже детям беженцев, получивших российское гражданство.

Кроме того, вопреки здравому смыслу, беженцам из Абхазии выдаются визы, не дающие права работать. И хотя до антигрузинской кампании 2006 г. большинство из них все-таки работало, некоторые даже в бюджетных организациях (больницах, школах), осенью 2006 года «незаконная трудовая деятельность» стала предлогом для высылки многих грузинских граждан, в том числе беженцев из Абхазии, имеющих визы и регистрацию. Упрощенный порядок получения разрешений на работу для граждан СНГ, введенный поправками к Закону о правовом положении иностранных граждан в начале 2007 г., на абхазских беженцев не распространяется. В то же время две других новации привели к тому, что многие из них лишились заработка: имеются в виду: резкое увеличение штрафов, налагаемых на работодателей за незаконное использование иностранной рабочей силы, с одной стороны, и запрет на определенные виды работ (прежде всего на рынках), введенный постановлением Правительства РФ, с другой.
Следует также иметь в виду, что, хотя Протокол от 1 марта 2001 г. не увязывал обязательство Грузии по выдаче виз российским военнослужащим с обязательством России выдавать визы беженцам из Абхазии, МИД России уже неоднократно предупреждал, что после завершения вывода из Грузии российских войск визы абхазским беженцам выдаваться не будут. В этом случае «относительному благополучию» этой группы абхазских беженцев будет положен конец, и они превратятся в нелегалов. 
2. Беженцы – обладатели паспортов СССР образца 1974 г., выданных в Абхазии до 1992 г., со штампами о прописке на территории Абхазии. Они рассматриваются как лица без гражданства, что до некоторой степени защищает их от преследований, которым подвергаются абхазские беженцы с грузинскими паспортами. Пока паспорта СССР признаются в качестве документа, удостоверяющего личность ЛБГ, однако их обладатели рассматриваются как нелегалы, со всеми вытекающими из этого последствиями. 

3. Беженцы - обладатели национальных грузинских паспортов без визы или лица без документов, удостоверяющих личность. К последним относится подросшая молодежь, не имеющая ничего, кроме свидетельств о рождении, а также те, кто утратил советские паспорта в хаосе гражданской войны или лишился их уже в России (потеряны или изъяты сотрудниками милиции и не возвращены). Это наиболее уязвимая, совершенно бесправная группа.

По каждой из указанных групп необходимо разработать и предложить механизм легализации на территории РФ, поскольку в настоящее время невозможно ставить вопрос о возвращении этнических грузин в Абхазию.

Исходя из российской политики в самой Абхазии, приведшей к тому, что 80% ее населения уже принято в гражданство РФ и имеют российские паспорта, последовательным и недискриминационным подходом к изложенной проблеме было бы предоставление легального положения всем указанным категориям.

Самым простым решением было бы предоставление разрешения на временное проживание (РВП), дающее право обращаться за получением гражданства РФ.

Лица, входящие в первую группу, могли бы подать заявление на РВП на основании визы, которая им продлевается из года в год, что подтверждает их постоянное проживание в РФ.

Вторая группа – обладатели паспортов СССР должны рассматриваться как лица без гражданства и для получения РВП должны подтвердить свое постоянное проживание в суде.

Для легализации последней группы необходимо принять некоторый нормативный акт или инструктивное письмо, в котором их положение приравнивалось бы к положению второй группы.

7.2     Список участников Круглого стола 30 апреля 2008 года

	1
	ОРЛИЦКИЙ Игорь Алексеевич
	Советник Консульского департамента МИД РФ

	2
	РУЧЕЙКОВ Владимир Константинович
	Начальник отдела по вопросам убежища, Управления по вопросам гражданства ФМС России

	3
	БЫЧКОВ Николай Игоревич
	Зам. Начальника отдела исполнения законодательства о въезде и выезде, Управление организации визовой и регистрационной работы

	4
	ПЕТУХОВ Андрей Владимирович
	Зам. Начальника отдела организации исполнения законодательства о пребывании и проживании иностранных граждан в РФ, Управления организации визовой и регистрационной работы

	5
	ДЬЯКОВ Валентин Николаевич
	Советник отдела защиты прав мигрантов АУПЧ

	6
	ГАННУШКИНА Светлана Алексеевна
	руководитель Сети "Миграция и право" Правозащитного центра "Мемориал

	7


	ПЕТРОСЯН Маргарита Ефремовна
	Консультант по юридическим вопросам Сети "Миграция и право" Правозащитного центра "Мемориал"



	8
	ЧАРДИНА Юлия Яковлевна 
	Секретарь Консультативного Совета Сети «Миграция и право» ПЦ «Мемориал»

	9
	КУЛИНИЧЕНКО Надежда
	Сеть «Миграция и право» ПЦ «Мемориал»

	10
	ДОРИНА Наталья Валерьевна 
	Адвокат Сети «Миграция и право» ПЦ «Мемориал»

	11
	МАГОМЕДОВА Роза Саидовна 
	Юрист Сети «Миграция и право» ПЦ «Мемориал»

	12
	ДОКУЧАЕВА Александра Викторовна
	

	13
	БУРТИНА Елена Юрьевна
	Руководитель приемной "Гражданское содействие"


7.3  Отчет о Круглом столе "Правовое положение в Российской Федерации лиц, вынужденно покинувших Абхазию и не имеющих возможности  вернуться на прежнее место жительства".  Москва, 30 апреля, 2008
Круглый стол был посвящён положению бывших граждан Советского Союза, проживавших ранее в Абхазии и вынужденных ее покинуть в связи с абхазо-грузинским конфликтом. По словам руководителя «Миграции и Права» С.А.Ганнушкиной, открывшей круглый стол, очень немногие выходцы из Абхазии, волею судьбы оказавшиеся на территории России, получили в РФ временное убежище. Те, кому в статусе было отказано,  либо вообще за ним не обращавшиеся, посчитавшие обращение бессмысленным, устраивали свою судьбу самостоятельно. Сейчас, как показывает практика правозащитников, основные выводы по которой обобщила на круглом столе Е.Буртина, внутри данной категории вынужденных переселенцев сложились три значительные группы. Во-первых, это – наиболее неблагополучные нелегально проживающие в РФ обладатели грузинских паспортов. Лишенные на территории России большинства прав, в отсутствие всякой социальной защиты, они проживают здесь в течение долгих лет, однако​, постоянно находятся под угрозой выдворения. Во-вторых, - это группа «бывших граждан СССР», вынужденных переселенцев, прибывших из Абхазии и удостоверяющих свою личность старыми советскими паспортами. Несмотря на то, что паспорта эти уже не действительны, в определённом смысле их положение более надежно: сотрудники милиции реже задерживают их на улице, их реже высылают из страны (нужно отметить, что в ходе «антигрузинской кампании» 2006 г. были и такие случаи). Наконец, третью группу «выходцев из Абхазии» составляют проживающие на территории РФ легально. В соответствии с русско-грузинским протоколом от 1 марта 2001 г. они получают российские визы, продлеваемые каждый год без обращения в консульство, по списку. Их положение, надо отметить, вызвало особенно бурные дискуссии на круглом столе, так как упомянутый протокол практически прекратил своё действие: хотя в нем об этом не говорится прямо, но выдача «в упрощённом порядке» годовых продлеваемых виз связана была с нахождением на территории Грузии русских военных баз. Как только российские солдаты будут окончательно выведены, визы грузинским гражданам продлевать перестанут, и они присоединятся к «самой неблагополучной», бесправной, группе, пополнив ряды нелегально проживающих. Вопрос о том, как избежать увеличения числа нелегалов, стал одним из самых основных вопросов круглого стола. Другим предметом обсуждения была легализация тех, кто въехал на территорию России до внесении изменений в миграционное законодательство и до того, как РФ установила для прибывающих из Грузии визовый порядок въезда. Кроме того, отдельной проблемой видится ситуация, в которой оказываются подрастающие дети выходцев из Абхазии: въехав на территорию РФ вместе с родителями, они были слишком малы для того, чтобы их внесли в список на получение виз. Теперь же они, достигая совершеннолетия, опять-таки оказываются нелегалами.

Трудностей при анализе положения выходцев из Абхазии и возможностей добавляет отсутствие точных статистических данных об этой категории. Представитель Федеральной миграционной службы В.К. Ручейков привел участникам круглого стола общую статистику ФМС, касающуюся вопросов легализации мигрантов и предоставления гражданства на территории Российской Федерации с 1992 по 2002 г. (что, в частности, позволило ему сделать вывод о том, что дискриминации выходцев из Абхазии в этом отношении допущено не было). Однако точных сведений о количестве абхазских переселенцев в России сообщено не было.

В настоящий момент получение статуса беженца для выходца из Абхазии, по словам В.К. Ручейкова, затруднительно: право на статус имеют или члены смешанных, грузино-абхазских, семей, или те, кто подвергается на родине политическим преследованиям. Поскольку Абхазия юридически является составной частью Грузии, заметил он,  человек, у которого  в Абхазии возникли проблемы, по принципу внутреннего перемещения может переехать во внутренние районы Грузии и получить необходимую защиту от грузинских властей. 

Представитель Министерства иностранных дел, ещё раз подтвердил, что протокол от 1 марта 2001 г. прекратил свое действие автоматически, и многократные  частные визы сроком действия на 1 год по списку продлеваться более не будут. Право на работу в РФ дают только рабочие визы, которые оформляются исключительно органами ФМС. Единственное, что, как он заметил, может предложить МИД, это – продление виз сроком действия до 31 декабря 2008 г. 

Юристы Сети «Миграция и Право» описали найденный ими практический путь легализации выходцев из Абхазии в России: судебное подтверждения факта постоянного проживания этих людей на российской территории, что дало бы им возможность обратиться в свое территориальное подразделение ФМС, где, в соответствии с письмом Леденева от 6 июля 2006 г., ходатайствовать о получении разрешения на временное проживание. Но все участники круглого стола – и представители официальных структур, и правозащитники, - были согласны в одном. Такое получение РВП – лишь временная мера. С одной стороны, как отметила М.Е.Петросян, юридический консультант Сети, выдавать РВП, особенно в пределах квоты, людям, десятилетиями проживающим в России, бывшим гражданам СССР, не слишком логично, как с гуманитарной, так и с чисто правовой точки зрения: гораздо более обоснованным представляется дать им возможность получать вид на жительство. С другой, - практика частных решений не ликвидирует всей проблемы, тем более, что далеко не в каждом территориальном органе ФМС известно и применяется письмо Леденева. Кроме того, описанный комплекс проблем актуален не только для выходцев из Абхазии: эти сложности, так или иначе, касаются всех граждан, приехавших в Россию в безвизовом порядке до изменений в миграционном законодательстве.  Соответственно , и решение должно быть комплексным. 

М.Е.Петросян сформулировала вариант такого решения. Поскольку говорить о получении статуса беженца всеми гражданами данной категории не представляется ни возможным, ни осмысленным, так как прошло 16 лет с момента начала их вынужденного переселения, речь идет именно о легализации,  предоставлении им законного основания для нахождения на территории РФ. Вопрос о гражданстве , натурализация  - это заключительный этап легализации, почеркнула она, и не обязательно легализация должна завершаться получением гражданства. Достичь этого можно, изменив редакцию ст. 37 Закона «О правовом положении иностранных граждан», в переходных положениях, взяв за основу письмо Леденева от 6 июля 2006 г. Но, по мнению правозащитников, легализуемые граждане должны получить не разрешения на временное проживание, а виды на жительство, или, в самом крайнем случае,  РВП вне квоты. Представители МИДа и ФМС заинтересовались данным предложением; было отмечено, что в комитете по делам СНГ недавно обсуждались возможности упрощения ст. 14 Закона «О гражданстве РФ», регламентирующей упрощенный порядок принятия в гражданство, для тех, кто постоянно проживал в России до 2002 г. Это позволяет надеяться на то, что Федеральная миграционная служба поддержит инициативу, и поправки в Закон «О гражданстве» будут внесены.

Со своей стороны, сотрудник МИДа обратил внимание присутствующих на круглом столе на необходимость разъяснительной работы с мигрантами, многие из которых не пытаются получить легальный статус и прояснить свое правовое положение на территории РФ, пока над ними непосредственно не нависает угроза выдворения. С этим связана и проблема, о которой упомянул Ручейков: растёт число изъятых сотрудниками ФМС поддельных документов, от «временного удостоверения личности гражданина Абхазской ССР» до фальшивых свидетельств о предоставлении временного убежища. Что касается удостоверений беженца из Абхазии, сначала их выдавали в посольстве Грузии официальные грузинские власти, со ссылкой на российское законодательство. Представители ФМС России встречались с грузинским консулом в 1994-1995 г., и ещё тогда было сказано о недопустимости выдачи подобных документы на территории РФ. Грузинское посольство заявило, что больше на территории посольства такие документы не предоставляться не будут, но тем не менее среди изъятых до сих пор встречаются достаточно свежие, в том числе и датированные 2007 годом. Само собой, в данном случае имеет место мошенничество: справки и удостоверения подделываются и продаются за определенную сумму нелегалам. Однако их вред – не только в том, что фальсифицируются государственные документы: фальшивые бумаги вводят в заблуждение вынужденных мигрантов, которые считают, что получив такой документ, они легально пребывают на территории РФ, не подозревая о том, что их могут выдворить в любую минуту. Подобная ситуация вызвана многими причинами, в числе которых и формировавшееся годами недоверие мигрантов к властным инстанциям, и трудность расследования фактов подделки документов, которые встречаются сейчас по всей территории РФ и постоянно меняют форму. Но работа с переселенцами – как предупреждение о бесполезности использования фальшивых документов, так и разъяснение законных путей легализации – просто необходима. 

Ещё более сложен вопрос относительно о детях переселенцев, въехавших с родителями, достигших здесь совершеннолетия и получивших грузинские паспорта. Если их родителям и удалось добиться РВП на территории России, дети с этими грузинскими паспортами, получившие окончившие школы и даже получившие высшее образование, остаются в полном правовом вакууме. Если они и покинут Россию, вернувшись в Грузию, то сейчас не получат там визу. Правда, как отметил представитель МИДа, ребенок вынужденных переселенцев, нелегально проживающий в РФ, формально может выехать в Грузию, обратиться в российское посольство, предъявить оформленное родителями приглашение и получить частную визу. Родители этих детей не могли обратиться в консульство Грузии для того чтобы оно ходатайствовало о выдаче продлеваемых виз детям, так как список не расширялся. Но это уже будет не многократная, а однократная виза сроком действия на три месяца, что определено действующим законодательством. 

В результате юристы Сети вынуждены советовать им дожидаться изменений в политической обстановке, чтобы для них стало возможным  выехать и получить визу в Грузии, а для их родителей - получить РВП и гражданство России, что даст им шанс легализовать своих детей. Позиция ФМС по этому вопросу однозначна: о гражданах Грузии, находящихся на территории другого государства, должно заботиться консульство этой страны. Однако ожидавшийся на круглом столе представитель консульского отдела посольства Грузии не пришёл, и финал обсуждения этого вопроса так и остался открытым.

Несмотря на это, в целом круглый стол прояснил для участников некоторые важные детали проблемы. Были озвучены как предложения поправок в миграционном законодательстве, так и практические решения возникающих вопросов по легализации мигрантов; представлены точки зрения общественных организаций, Федеральной миграционной службы и МИДа на положение вынужденных переселенцев из Абхазии; присутствующие юристы привели ряд конкретных примеров.  Остается надеяться, что состоявшийся диалог принесет результаты, и проблемы лиц, которые переселились в Россию в связи с абхазо-грузинским конфликтом, будут разрешаться, - не только на уровне отдельных случаев, но и в масштабе нормативных актов, обеспечивающих их правовое положение. 

