Приложение 9
Межрегиональный Круглый стол:  "О нарушениях прав лиц без гражданства и трудовых мигрантов на территориях Пермского края, Удмуртской республики, Свердловской и Кировской областях, пути взаимодействия неправительственных организаций и административных органов с целью снижения нарушений прав трудовых мигрантов и легализации ЛБГ". 

Г. Пермь, 10 июля, 2008

9.1  Лица без гражданства в Российской Федерации.

Ликвидация безгражданства и соблюдение прав ЛБГ.

В последние годы проблема безгражданства становится одной из важнейших проблем международного права. Во время своего прошлогоднего визита в Россию новый Верховный Комиссар ООН по правам беженцев, Антонио Гуттереш,  много говорил о значимости этой проблемы в мире и для России, в частности. Важно отметить, что сейчас мандат УВКБ ООН расширен на категорию лиц без гражданства (ЛБГ) и ликвидации безгражданства стала заботой Верховного Комиссара.

Комиссар высказывал сожаление по поводу того, что Россия не присоединилась к двум конвенциям ООН, касающимся ЛБГ:  Конвенции о сокращении безгражданства, принятой 30 августа 1961 г., и Конвенции о статусе апатридов, то есть лиц без гражданства на территории государства, принятой 28 сентября 1954 г. и вступившая в силу 6 июня 1960 г.

На сегодняшний день ни законодательной, ни исполнительной властью не сделано ничего для создания условий присоединения к указанным конвенциям.

Кроме того, мандат УВКБ ООН теперь распространяется на внутриперемещенных лиц. Это значит, что международное право однозначно признало, с одной стороны, ответственность государства, которое заставляет своих собственных граждан покидать места постоянного проживания, а с другой стороны – свою собственную ответственность за этих гонимых граждан. 

В правовой практике появилось также понятие безгражданства де-факто, определяющее ситуацию, в которой находятся люди, официально являющиеся гражданами страны, в которой живут, но не пользующиеся в должной мере её защитой. Признано, что поддержка со стороны международных организаций и мирового сообщества этих групп граждан не должна рассматриваться как нарушение суверенитета государства.

Эти изменения, происходящие буквально у нас на глазах, очень естественны, поскольку, чем больше развивается в мире система коммуникаций, тем меньше становятся расстояния, отделяющие страны друг от друга, и тем теснее становятся связи между людьми. Однако понятие гражданства сохраняет свою ценность как выражение связи индивидуума, по крайней мере, с одним государством, которое несет за него груз ответственности .

Ситуация с внутриперемещёнными лицами -  не тема данного Круглого стола, однако следует подчеркнуть, что мандат УВКБ ООН расширен на две группы населения. 

Проблема безгражданства чрезвычайно актуальна на территории бывшего СССР.  Появилось множество людей, у которых, что называется, земля ушла из-под ног. Например,  в Эстонии и Латвии люди, считавшие, что они живут у себя на Родине, вдруг оказались чужими государству, и это стало для них огромной травмой. Вступая в Европейский Союз,  эти страны были обязаны привести свое законодательство в соответствие с европейскими стандартами. Проблема лиц без гражданства там постепенно разрешается.

В России же она тем более актуальна, так как множество граждан из республик бывшего СССР были по разным причинам вынуждены искать приюта на её территории. Их было бы больше, если бы они встречали доброжелательный прием и имели возможность достаточно просто стать полноправными гражданами России. Только в последнее время в нашей стране стало постепенно осознаваться, что миграция наших бывших сограждан в Россию не только естественный, но и необходимый для страны процесс.

В 2002 г., по оценкам экспертов, около 2 миллионов наших бывших сограждан превратились в нелегалов после принятия новых редакций Закона «О гражданстве РФ» и Закона «О правовом положении иностранных граждан».

 До вступления их в силу действовал давний приказ МВД, согласно которому бывшие граждане СССР регистрировались на территории России как граждане. Кроме того, в 1997 г. было Постановление Правительства № 290, которое тоже требовало регистрировать тех, кто тогда назывался «гражданами бывшего СССР» т.е. не приобрел иного гражданства), как граждан России. Им, например, так же, как и российским гражданам, делали регистрацию по месту жительства. И очень многие из них абсолютно не понимали, почему при этом они все-таки не являются полноправными россиянами. Гражданами России стали только те, кто приехал, постоянно поселился и был прописан в России до 6 февраля 1992 г. 

Потом было несколько решений Верховного Суда, и, наконец, появилось письмо заместителя председателя Верховного суда В. М. Жуйкова, согласно которому вместо прописки подтверждением  наличия гражданства может служить установленный в суде факт постоянного проживания в России с 6 февраля 1992 г. Десятки людей в последние годы получают российские паспорта таким образом. Однако, как выяснилось, этот механизм действует не везде.

После того, как летом 2002 г. вышел Закон о гражданстве в новой редакции, шла огромная борьба за то, чтобы внести в него поправки. За первые два года после его принятия гражданство получили всего 10-20 тысяч человек, сто свидетельствовало о недейственности закона.

Зимой 2002 г., почти сразу после того, как он вступил в силу, состоялась встреча Комиссии по правам человека (сейчас она называется Советом) с президентом России, и необходимость внесения поправок была основной темой этой встречи.

Президент дал поручение создать рабочую группу и разработать поправки, и уже к 11 ноября 2003 года поправки были внесены в Думу, приняты и вступили в силу. В соответствии с ними была полностью переписана ст.14 - о получении гражданства в упрощенном порядке.

Кроме того, правоприменителям было разъяснено, что перемены в законодательстве не должны отражаться на выполнении двусторонних соглашений с другими государствами. Обязательства России по двусторонним соглашениям были интерпретированы в терминах новой редакции закона и начали действовать.

Статистика предоставления гражданства РФ за три последних года представлена в таблице.
	
	2005
	2006
	2007

	Получили гр-во всего
	484 152
	371 782
	361 952

	В упрощенном порядке
	369 916 / 76,4%
	287 155 / 77,2%
	254 547

	На осн. междунар. соглашений
	113 611 / 23,5%
	84 627 / 22,8%
	107 248

	По основной части закона
	625
	101
	157


Очевидно, что в общем порядке получили гражданство единицы.

Поэтому особенно опасным представляется определенное законом прекращение действия части 4 ст.14 Закона РФ «О гражданстве», наступающее 1 января 2009г.

Пока нет никаких сведений о продлении права бывших граждан СССР обращаться в упрощенном порядке за приобретением гражданства сразу по получении ими разрешения на временное проживание ((РВП).

Основным препятствием к доступу к приобретению гражданства РФ до сих пор служила сложная, почти непреодолимая, процедура получения РВП или вида на жительство, определенная Законом РФ «О правовом положении иностранных граждан».

Принятые 18 июля 2006г. и вступившие в силу 15 января 2007г. Закон «О миграционном учете иностранных граждан» и поправки, внесённые в Закон «О правовом положении иностранных граждан» намного упростили на сегодняшний день легализацию иностранных граждан и ЛБГ. Однако они касаются, в первую очередь, так называемых, «безвизовиков», т.е. граждан СНГ, исключая Грузию и Туркмению стран, где нашим соотечественникам приходится весьма нелегко. 

Квоты для «безвизовиков» на получение разрешения на временное проживание и на работу должны были быть отменены. С 18 июля 2006г. до 15 января 2007г. было достаточно времени, чтобы подготовить все необходимые подзаконные акты. Но возникшая внезапно яростная дискуссия на внутриполитическом уровне привела к тому, что уже 7 января, за неделю до вступления в силу Закона, квоты были введены снова. В результате во многих регионах квоты, подготовленные только для прибывающих по визе закончились уже к 15 марта.

Кроме того, в Законе «О правовом положении иностранных граждан» по-прежнему не устранены, по меньшей мере два больших недостатка.

Во-первых, в 37-й статье, по сути дела, не предусмотрены настоящие переходные положения. Она написана так, как будто иностранные граждане и ЛБГ прибыли сегодня в страну с давно установившейся правовой системой. В то время как некоторые из них живут в России уже более 10 лет, но не могут получить легальный статус.

До последнего времени действовало письмо заместителя директора ФМС России Леденева, согласно которому, люди, установившие в судебном порядке свое постоянное проживание с 2002 года, могли подать документы на разрешение на временное проживание, во-первых, без предъявления миграционной карты, а во-вторых, без справки о судимости в той стране, где они жили когда-то. После изменения законодательства в январе 2007г. во многих регионах это положение миграционные ставят под сомнение.

Статья 10 Закона «О правовом положении иностранных граждан» также требует немедленного дополнения. В ней дается перечень документов, удостоверяющих личность ЛБГ или иностранного гражданина. В этом перечне не хватает одного документа: временного удостоверения личности лица без гражданства или иностранного гражданина, находящегося на территории РФ. Форму для него следовало бы поручить разработать ФМС России. Отсутствии этого документа в нынешнем законодательстве значительно осложняет ФМС, поскольку большая категория лиц, оказывается в правовом вакууме. Достигшие совершеннолетия на территории России и потерявшие паспорт СССР ЛБГ не могут даже приступить к процедуре легализации, поскольку не имеют никакого удостоверения личности, а также не существует органа, который мог бы им такое удостоверение выдать.

Такое положение приводит к разнобою в действиях органов ФМС на местах. Во многих случаях ЛБГ годами живут на нелегальном положении, поскольку никто не хочет брать на себя ответственность за их документирование. В ряде регионов выдается справка с фотографией на чистом листе бумаги, но с печатью. В тексте справки сказано, что личность такого-то лица установлена. В одном из регионов выдается замечательный документ: в форме П-2 (временное удостоверение личности гражданина России) от руки к слову «гражданина» добавлено «не». Эта самодеятельность говорит о том, как срочно необходимо решить эту проблему на законодательном уровне.

Огромную проблему составляет проходящая повсеместно проверка законности выдачи российских паспортов. Причин изъятия паспорта множество. Одна из них – отсутствие соответствующей записи в базе данных, которую весьма небрежно вели органы МИД России в посольствах, где получали российское гражданство бывшие граждане СССР. Эта база была передана МВД, а сейчас находится в ведении ФМС, которая не имеет возможности установить, был ли паспорт получен с соблюдением закона, или его выдала «левая» фирма. Паспорт изымается, и его обладатель переходит на нелегальное положение.

Еще одну проблему составляет легализация лиц, отбывших наказание за совершенное ими преступление. Если до заключения они не приобрели гражданства РФ, то их легализация оказывается невозможной по причине наличия непогашенной судимости. При этом, большинство из них утратило всякую связь с той республикой, где они когда-то были прописаны. Выезжать им некуда, как и большинству ЛБГ. Не вызывает сомнения, что такое положение опасно не только для самих освободившихся, но и для общества, поскольку ставит их вне закона и  толкает на совершение новых преступлений.

Ликвидация безгражданства – одна из сторон затрагиваемой проблемы. Другой стороной является соблюдение прав ЛБГ, в том числе прав, гарантированных Россией всем лицам, находящимся на ее территории, согласно Европейской Конвенции о соблюдении прав человека и основных свобод.

Из всех проблем соблюдения прав ЛБГ отметим только одну – выдворение за пределы РФ, заложенную в статьях 18.8, 18.10 и 32.10 КОАП. Статья 18.8 гласит, что нарушение режима пребывания иностранным гражданином «наказывается штрафом с выдворением или без такового». Чётко прописанных критериев выдворения нет, и органы внутренних дел принимают решение о выдворении людей, которые, имея право пребывать на территории России, нарушили правила проживания, руководствуясь только собственным разумением волей. Правоприменителю, у которого, в общем-то, нет даже конкретных инструкций, дана свобода решать, кого и когда выдворить. А сотрудники органов внутренних дел, к сожалению, часто воспринимают свое ведомство исключительно как карательную структуру и требуют решения по максимальной строгости, которую допускает закон. 
	Год
	депортаций
	выдворений

	2004
	260
	88 260

	2005
	15
	75 756

	2006
	11
	55 800

	2007
	45
	28 050


Оценивая ситуацию в Российской Федерации на 37 –ой Сессии в ноябре 2006г. Комитет ООН по предотвращению пыток отметил «повсеместное широкое применение административной высылки в соответствии со статьей 18.8 КоАП за мелкие нарушения правил пребывания в стране».

В качестве рекомендации Комитет указал, что: «Государство должно дать дополнительные разъяснения относительно того, какие нарушения правил пребывания на его территории могут привести к административной высылке, и установить четкий порядок, обеспечивающий справедливое применение этих правил».

Того же мнения придерживается высшая судебная власть России.

Конституционный Суд РФ в Определении от 2 марта 2006 г. № 55-О отмечает, что статьей 18.8 КоАП в качестве санкции за нарушение правил пребывания в РФ определяется штраф с административным выдворением или без такового, причем правонарушения не дифференцируются по степени тяжести и общественной опасности, и критерии применения того или иного наказания не закрепляются. Таким образом, относит разрешение данного вопроса возлагается на органы внутренних дел.

«Между тем, - говорится в Определении, - оценивая нарушение тех или иных правил пребывания иностранных граждан в Российской Федерации как противоправное деяние, а именно как административный проступок, и, следовательно, требующее применения мер государственного принуждения, в том числе в виде высылки за пределы РФ, … уполномоченные органы исполнительной власти и суды обязаны соблюдать вытекающие из Конституции Российской Федерации требования справедливости и соразмерности, которые предполагают дифференциацию публично-правовой ответственности в зависимости от тяжести содеянного, размера и характера причиненного ущерба, степени вины правонарушителя и иных существенных обстоятельств, обусловливающих индивидуализацию при применении взыскания».

Верховный Суд РФ отменил уже несколько решений о выдворении со следующими формулировками.

«Поскольку административное выдворение в ст. 18.8 КоАП РФ установлено в качестве дополнительного наказания, которое может быть назначено правонарушителю помимо основного (штрафа), необходимость его применения, во всяком случае, должна быть мотивирована судьей».

«Постановление судьи о назначении дополнительного наказания в виде административного выдворения за пределы РФ должно основываться на данных, подтверждающих необходимость применения к нарушителю такой меры ответственности в качестве единственно возможного способа достижения справедливого баланса публичных и частных интересов в рамках административного судопроизводства». (Постановление от 17 февраля 2006 года по Делу № 11-ад 06-1).

«В соответствии с ч. 2 ст. 8 Конвенции о защите прав человека и основных свобод (заключена в г. Риме 04.11.1950) вмешательство со стороны публичных властей в осуществление этого права (на семейную жизнь. С.Г.) не допускается, за исключением случаев, когда такое вмешательство предусмотрено законом и необходимо в демократическом обществе в интересах национальной безопасности и общественного порядка, экономического благосостояния страны, в целях предотвращения беспорядков или преступлений, для охраны здоровья или нравственности или защиты прав и свобод других лиц».

Если применить сказанное к случаю Геннадия Киселева, то разлучать его с больным несовершеннолетним сыном и гражданской женой можно было только в том случае, если его пребывание в России угрожало нашей безопасности, благосостоянию или могло вызвать массовые беспорядки.

Все перечисленные проблемы характерны для всех регионов России. Однако проведенная Сетью «Миграция и Право» серия Круглых столов по проблемам безгражданства продемонстрировала разнобой и несогласованность в решении этих проблем в регионах.

Оценивая информацию, приходящую к нам от юристов Сети «Миграция и Право» из Пермского края, Кировской и Свердловской областей и Удмуртской Республики, можно придти к выводу, что проблема безгражданства не решается там достаточно эффективно.

Мы хотели бы 10 июля 2008 года провести в Перми «круглый стол» по данной теме с целью обсуждения и оценки имеющейся практики, обмена опытом и выработки решений.

9.2  

Аналитическая справка 
                О положении лиц без гражданства в Российской Федерации

             в свете законодательства и правоприменительной практики

Настоящий обзор составлен на основе обобщения опыта непосредственной работы с обращениями лиц без гражданства в консультационные пункты Сети «Миграция и право», а также региональных семинаров с участием представителей местной администрации, УФМС, судов и региональных уполномоченных по правам человека, проведенных в 2007-2008 г. в Волгограде, Краснодаре, Махачкале, Воронеже, Казани и Перми 

1. Часть 6 статьи 4 действующего Закона о гражданстве Российской Федерации, устанавливающей принципы и правила гражданства РФ, гласит:

«Российская Федерация поощряет приобретение гражданства Российской Федерации лицами без гражданства, проживающими на территории Российской Федерации».

Тем не менее РФ до сих пор не присоединилась ни к Конвенции о сокращении безгражданства 1961 года, ни к Конвенции о статусе апатридов 1954 года.

Если перейти к конкретному правовому регулированию, в Законе о гражданстве РФ можно обнаружить лишь одну специальную норму, касающуюся приобретения российского гражданства лицами без гражданства. Речь идет о лицах, имевших в прошлом гражданство СССР: они-то и составляют преобладающую часть ЛБГ, проживающих в России. Это подпункт «б» пункта 1 ст.14 Закона о гражданстве, устанавливающий, что лица, которые «имели гражданство СССР, проживали и проживают в государствах, входивших в состав СССР, не получили гражданства этих государств и остаются в результате этого лицами без гражданства», приобретают российское гражданство без предварительного пятилетнего проживания в РФ со дня выдачи вида на жительство.

Однако Положение о порядке рассмотрения вопросов гражданства, утвержденное указом Президента РФ, – документ, конкретизирующий применение Закона о гражданстве – практически нивелирует специальную норму Закона, причем именно для тех ЛБГ, которые находятся на территории РФ. В отличие от ЛБГ, проживающих за пределами РФ, которым при обращении с заявлением о приеме в российское гражданство в посольство или консульство РФ достаточно документально подтвердить наличие гражданства СССР в прошлом (п.15 «б»), те ЛБГ, которые обращаются с заявлением о приеме в российское гражданство на территории РФ, должны  представлять также вид на жительство (п.14 «б»). Это означает, что предварительно они должны пройти тот же процесс легализации, что и лица, имеющие гражданство государств, входивших в состав СССР, а именно получить разрешение на временное проживание (в пределах установленной квоты), не ранее чем через год после этого подать документы на получение вида на жительство, и только после  получения вида на жительство они могут  подать документы на приобретение российского гражданства.

Неудивительно, что в настоящее время ЛБГ, имевшие в прошлом гражданство СССР, для приобретения гражданства прибегают не к указанной выше норме, а к части 4 ст.14, в соответствии с которой они, как и граждане государств, входивших в состав СССР, могут приобрести российское гражданство без предоставления вида на жительство, имея лишь разрешение на временное проживание. Однако часть 4 ст.14 является нормой, рассчитанной на временное применение. Пока она  действует – но только до 1 января 2009 года, и неизвестно, будет ли в очередной раз продлена. Ни Государственная Дума, в компетенцию которой входит решение этого вопроса, ни Федеральная миграционная служба – главный орган, на который возложено применение Закона о гражданстве, до сих пор не озаботились решением этого вопроса и не имеют по этому поводу определенного – положительного или отрицательного – мнения. 

3. Статистика в отношении ЛБГ не ведется, и невозможно определить ни численность этой категории, ни число тех ЛБГ, кто смог получить российское гражданство за период, прошедший с момента принятия Закона о гражданстве РФ 2002 г. Все они, почти без исключений,  граждане СССР, проживающие на территории РФ длительное время, но так и не  получившие российского гражданства. 

Объяснение этому следует искать не столько в их правовом невежестве или легкомысленном отношении в своему правовому статусу, сколько в иррациональной политике и порочной правоприменительной практике в период, предшествовавший принятию Закона о гражданстве 2002 г. и Закона о правовом положении иностранных граждан 2002 г.

Прежний Закон о гражданстве 1991 г. содержал норму, призванную облегчить получение гражданства лицами, не являвшимися гражданами государств, входивших в состав СССР (по терминологии Закона «гражданами бывшего СССР») прибывшими для проживания на территорию РФ (ст.18, п. «г»). Такие лица могли получить гражданство в порядке регистрации, т.е. по заявлению, поданному в орган внутренних дел по месту жительства. Эта норма действовала вплоть до конца 2000 г.

Однако далеко не все «граждане бывшего СССР» смогли воспользоваться этой нормой, поскольку органы внутренних дел, куда эти лица обращались с соответствующими заявлениями, трактовали «место жительства» ограничительно. Хотя в Законе о праве на свободу передвижения «место жительства» определяется как «жилое помещение, в котором лицо постоянно или преимущественно проживает» на любых основаниях, предусмотренных законодательством», независимо от вида регистрационного учета, ОВД  рассматривали в качестве места жительства только то жилое помещение, в котором лицо было зарегистрировано по месту жительства. Тем, кто был зарегистрирован по месту пребывания (а таких было большинство), отказывали в приеме заявлений.

Следует подчеркнуть, что речь идет не об отдельных нарушениях закона, а о систематической, санкционированной региональными властями практике, переломить которую не удалось даже Конституционному Суду.

В результате не только добровольные переселенцы из государств, входивших в состав СССР, но и фактические беженцы (из Азербайджана, Абхазии, Таджикистана) к моменту принятия нового Закона о гражданстве и Закона о правовом положении иностранных граждан оставались лицами без гражданства. 

Среди них следует выделить три большие группы.

«Армянские беженцы» (хотя это не только этнические армяне, но также смешанные армяно-азербайджанские семьи и этнические русские) – жертвы обострения межнациональных отношений и армянских погромов в Азербайджане после отделения Нагорного Карабаха. Большинство из них было вывезено оттуда в организованном порядке в 1990-1991 г.г. и расселено в московских гостиницах и общежитиях.  Хотя на территории РФ они оказались до вступления в силу Закона о гражданстве РФ 1991 года и, как и все граждане СССР, постоянно проживавшие на территории Российской Федерации на день вступления Закона в силу, должны были бы считаться ее гражданами в порядке признания, долгие годы им отказывали в этом праве, ссылаясь на отсутствие у них постоянной прописки (регистрации по месту жительства) на эту дату. Российское гражданство в порядке признания они смогли получить после того, как Верховный Суд РФ уже в 2003 году специальным письмом, направленным нижестоящим судебным инстанциям, обязал суды рассматривать постоянное проживание на определенную дату как факт, имеющий юридическое значение, независимо от наличия регистрации по месту жительства. Однако еще до этого значительная часть армян – лиц без гражданства получила возможность переселиться в США по Программе…..ХХ. К настоящему времени те из «армянских беженцев», кто остался на территории РФ, получили российское гражданство. 

Месхетинские турки, исконно проживавшие в Грузии и в советские времена принудительно выселенные в Узбекистан, были возвращены на территорию РСФСР перед распадом СССР также в результате межэтнического конфликта. Эта 15-тысячная группа почти полностью была поселена в Краснодарском крае. Положение месхетинских турок в этом регионе было крайне сложным. Они подвергались организованной дискриминации и гонениям, запрещали приобретать недвижимость, их детям отказывались выдавать свидетельство о рождении, были случаи нападений и погромов. В ХХ  была организована Программа переселения …, и 11 тысяч месхетинских турок переселились в США. Это несколько ослабило напряженность, однако и в настоящее время ситуация в Краснодарском крае остается неблагоприятной для месхетинских турок, как и для другого «пришлого» населения.

    «Абхазские беженцы». 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. Лишь немногим из них удалось добиться официального признания беженцами.

Невозможность получить российское гражданство вынудила некоторую часть абхазских 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. Введение визового режима пересечения границы с Грузией в 2000 году крайне осложнило положение обеих категорий «абхазских беженцев», а обострение межгосударственных отношений привело к периодическим «антигрузинским» кампаниям, в ходе принудительное выдворение применялось и к тем, кто имел грузинский паспорт, и к тем, кто остался лицом без гражданства. После признания Российской Федерацией независимости Абхазии и заявления президента Абхазии о том, что грузины-беженцы не будут приняты Абхазией, эта категория фактически перешла в категорию «беженцев на месте». 

4. Хотя в период действия Закона о гражданстве получение российского гражданства для ЛБГ было проблематичным, их положение несколько смягчалось за счет того, что в тот период понятие «нелегал» по отношению к   ним не применялось. Для них действовал безвизовый порядок въезда в РФ, и специальным постановлением Правительства на них было распространено действие правил регистрации и снятия с регистрационного учета, применяемых к гражданам РФ. До начала кампании по замене паспортов СССР образца 1974 года на паспорта граждан РФ они проживали по тем же документам, удостоверяющим личность, что и граждане РФ.

После принятия Закона о правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации (2002 год) ситуация изменилась кардинально. Закон ввел фиксированный срок временного пребывания на территории РФ для лиц, в отношении которых действует безвизовый порядок въезда,  –  не более 90 суток.  Этот срок был распространен и на тех иностранных граждан (включая лиц без гражданства), кто прибыл на территорию РФ в безвизовом порядке до вступления Закона в силу, независимо от того, сколько времени до этого они прожили на этой территории (ст.37). Никаких правовых возможностей для урегулирования своего положения в Российской Федерации им предоставлено не было. Те, кто не покинул РФ после окончания отведенного срока, стали рассматриваться как нелегалы, со всеми вытекающими отсюда последствиями – отказом в регистрации, невозможностью легального трудоустройства и медицинского обслуживания,  принудительным выдворением. Следует подчеркнуть, что ст.37 в равной мере относится как к лицам, имеющим гражданство государств, входивших в состав СССР, так и к лицам без гражданства.

Эта норма, противоречащая логике и здравому смыслу (не говоря о гуманитарных соображениях), оказалась особенно болезненной для лиц без гражданства, чьи связи с государством, где они проживали ранее, были давно оборваны, а возвращение к прежнему месту жительства физически невозможно или опасно, как, например, для абхазских или бакинских беженцев.

Все попытки отменить или изменить эту иррациональную норму до сих пор остаются безрезультатными. Ни предложения провести «миграционную амнистию» по примеру некоторых европейских стран, ни аргументы относительно того, что иностранные граждане и ЛБГ, подпадающие под действие ст.37, проживали в РФ на законном, применительно к действовавшему в предшествующий период, основании, не привели к положительному результату.

Со временем Федеральная миграционная служба РФ – орган, отвечающий за применение Закона о правовом положении иностранных граждан,  по-видимому, осознав невозможность избавиться от многих тысяч «нелегалов» посредством столь брутальных мер, приняла и разослала своим органам на местах разъяснение, в соответствии с которым им предписывалось принимать и рассматривать заявления о выдаче разрешения на временное проживание иностранных граждан и лиц без гражданства, въехавших в страну в безвизовом порядке для постоянного проживания до вступления Закона в силу (т.е. до 1 ноября 2002 года), при условии, что факт их постоянного проживания на указанную дату установлен судебным решением (письмо ФМС от 06.06.06 г.).

Однако эта мера, несмотря на ее положительное значение, явно недостаточна для решения проблемы легализации лиц, проживавших в РФ до принятия Закона о правовом положении иностранных граждан.

Во-первых, разъяснение ФМС – ведомственный документ, адресованный её служащим. Как показывает наш опыт работы с лицами указанной категории, сами они редко знают о его существовании и только после полученной от нас консультации  начинают действовать. Не знают о нем и суды, куда они обращаются за установлением факта постоянного проживания в РФ на указанную дату. Даже если текст разъяснения прилагается к заявлению (что мы обычно делаем при подготовке документов), иногда приходится сталкиваться с заявлениями судей о том, что ведомственный документ – не законодательный акт, и они не обязаны принимать его во внимание. Бывают случаи, когда суды отказываются принимать заявление, ссылаясь на то, что заявитель не зарегистрирован на территории, входящей в их компетенцию, а потому не может подтвердить, что проживает по указанному им адресу (факты, имеющие юридическое значение, устанавливаются по месту жительства заявителя). Словом, решение вопроса, столь важного для судьбы заявителя, в значительной степени зависит от усмотрения судьи. Так, во время «антигрузинской кампании» осени 2006 года  предвзятое отношение к абхазским беженцам со стороны некоторых судей проявлялось в том, что они отказывали этим лицам в установлении факта постоянного проживания при наличии таких же доказательств, которые  признавали достаточными для других иностранных граждан и ЛБГ.

Во-вторых, согласно указанному разъяснению, разрешение на временное проживание выдается этим лицам «в пределах установленной квоты», как и тем иностранным гражданам, которые только что въехали на территорию РФ. Если квота исчерпана, процесс их легализации приостанавливается, и они по-прежнему пребывают в состоянии правовой неопределенности. (Правда, их ставят на миграционный учет и дают возможность регистрироваться по месту пребывания, что, во всяком  случае, защищает их от угрозы принудительного выдворения). Вызывает недоумение, почему этим лицам, которые признаны постоянно проживающими в Российской Федерации, выдается не вид на жительство, т.е. документ, подтверждающий постоянное проживание, а разрешение на временное проживание. Между тем выдача вида на жительство позволила бы ЛБГ воспользоваться «поощрительной» нормой Закона о гражданстве РФ, о которой было сказано выше (ст.14, п.1, подпункт «б»), что привело бы к значительному сокращению безгражданства.

В-третьих, далеко не все иностранные граждане и ЛБГ были настолько предусмотрительны, чтобы в течение многих лет хранить документы, которые теперь могли бы подтвердить их постоянное проживание в РФ (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.

5. Помимо этих  проблем, общих как для лиц, являющихся гражданами других государств, так и для лиц без гражданства,  существуют специфические проблемы, препятствующие легализации ЛБГ.

Документирование. 

Согласно Закону о правовом положении иностранных граждан, для ЛБГ, получившего вид на жительство, выданный вид на жительство является одновременно документом, удостоверяющим его личность. В случае получения разрешения на временное проживание в документе, удостоверяющем личность ЛБГ, проставляется соответствующая отметка, а при отсутствии у него документа, удостоверяющего личность, ему выдается «документ установленной формы, выдаваемый в Российской Федерации лицу без гражданства». Кстати сказать, форма такого документа была установлена только спустя шесть лет после принятия Закона, в апреле 2008 года.

Однако остается открытым вопрос о том, каким документом может удостоверить свою личность ЛБГ до того, как ему будет выдано разрешение на временное проживание.  Никакого специального документа (удостоверения или свидетельства), хотя бы временного действия, для лица без гражданства Закон не предусматривает. Сейчас роль такого документа выполняет паспорт гражданина СССР образца 1974 года. До сих пор срок его действия как документа, удостоверяющего личность ЛБГ, имевшего в прошлом гражданство СССР,  продлевался специальным постановлением Правительства РФ одновременно с продлением действия части 4 ст.14 Закона о гражданстве (о ней см. выше) и на тот же срок -  в настоящее время до конца 2008 года.

Дополнительная проблема возникает у ЛБГ, не имеющих  удостоверения личности, – тех, кто по разным причинам (потеря, кража, незаконное изъятие) утратил паспорт гражданина СССР. К этой же категории относятся и дети лиц без гражданства (второе поколение), въехавшие в РФ вместе с родителями и к настоящему времени достигшие совершеннолетия. Без документа, удостоверяющего личность, они не могут ни обратиться в суд за установлением факта постоянного проживания в РФ, ни подать заявление о выдаче разрешения на временное проживание. 

Паллиативным решением этой проблемы стало применение к лицу без гражданства, не имеющему удостоверения личности, процедуры установления личности по совокупности имеющихся у него документов и свидетельских показаний, по аналогии с процедурой установления личности гражданина РФ, утратившего паспорт. Федеральная миграционная служба решилась пойти на этот шаг лишь в последнее время. Однако в отношении ЛБГ  процедура установления личности не является рутинной, а проводится только на основании соответствующего персонального поручения ФМС (хотя при наличии документов ФМС, как правило, не отказывает в выдаче такого поручения). И поскольку возможность её применения не прописана в каком-либо доступном для ознакомления документе, заинтересованные лица не знают о ее существовании, пока не получат квалифицированную консультацию.

Отказ в легализации. Согласно Закону о правовом положении иностранных граждан, разрешение на временное проживание не выдается лицам, независимо от того, являются ли они гражданами других государств или ЛБГ, в случаях, если они имеют неснятую судимость за совершение тяжкого или особо тяжкого преступления на территории Российской Федерации (ст.7, п1, подпункт 6). Тяжкими считаются преступления, за которые приговором суда установлено наказание в виде  лишения свободы на срок не менее 5 лет, особо тяжкими –  не менее 10. В первом случае судимость снимается по истечении 6, во втором по истечении 8 лет после отбытия наказания. Она может быть снята судом и до истечения указанных сроков, если освобожденный «вел себя безупречно» (ст.86 Уголовного кодекса). Если учесть, что социальная адаптация бывшего заключенного – нелегкий процесс даже для российских граждан, то для «нелегалов» ресоциализация почти недостижима. Они лишены возможности легального трудоустройства, в подавляющем большинстве случаев не имеют жилья. К этому присоединяются сложности с документированием, поскольку из-за небрежности, допускаемой судом или следствием, нередко попадают в колонию без документов, удостоверяющих личность. В таком безысходном положении они вынуждены пребывать 6 или 8 лет, прежде чем получат возможность начать процесс легализации. Это плохо кончается и для них самих, и для общества. Как не без горечи заметил Уполномоченный по правам человека Свердловской области, посвятивший этой теме специальный доклад, «к сожалению, наше законодательство не оставляет некоторым из них выбора: крышу над головой и статус у них есть возможность обрести, лишь вновь совершив преступление».

ЛБГ, которые являются ВИЧ-инфицированными или страдают одним из инфекционных заболеваний, представляющих опасность для окружающих, в частности, туберкулезом,  также не имеют права на получение разрешения на временное проживание (подпункт 12 п.1 ст.7) Как и .бывшие заключенные, они попадают в замкнутый круг: выдворению за пределы РФ они не подлежат, но права проживать на ее территории легально не имеют.

Проверка наличия российского гражданства: практика изъятия паспортов

В контексте рассмотрения вопроса о положении лиц без гражданства нельзя не упомянуть о группе лиц, которые не являются лицами без гражданства в традиционном смысле слова, однако в результате порочной правоприменительной практики оказываются в состоянии еще большей правовой неопределенности. 

Речь идет главным образом о лицах, которые приобрели гражданство Российской Федерации в порядке регистрации на территории государств, входивших ранее в состав СССР, и затем переехавших на ее территорию. Посольства РФ, куда они обращались с соответствующими заявлениями, в подобных случаях обычно выдавали им справки о приобретении российского гражданства, на основании которых по месту нового жительства компетентные органы, проведя соответствующую проверку, выдавали им вкладыши в паспорта граждан СССР, а после введения паспортов граждан РФ – эти новые паспорта. 

В последние годы Федеральная миграционная служба распорядилась проводить проверку наличия российского гражданства у лиц, которые родились за пределами РСФСР. Обычно такая проверка проводится при обращении за восстановлением утраченного паспорта  или его заменой по достижении определенного возраста.  Зачастую эта проверка ограничивается сверкой с компьютерной базой сведений о лицах, получивших гражданство, и при отсутствии таких сведений паспорт изымается, о чем составляется акт, в котором указывается, что паспорт был выдан «с нарушением установленного порядка». Кроме акта изъятия, никакого документа, удостоверяющего личность, не выдается. 

Надежность подобной «проверки наличия гражданства» сомнительна, поскольку проводится она через много лет после того, как лицо получило правовой статус гражданина РФ, тем более что аналогичные проверки уже проводились и никаких компрометирующих обстоятельств не установили. Если они были проведены поверхностно или недобросовестно – это скорее вина проверяющего, нежели проверяемого. Но главное – применяемая в таких случаях неопределенная и лишенная конкретного содержания формулировка «паспорт был выдан с нарушением установленного порядка» позволяет правоприменительным органам уклониться от обременительной для них процедуры, установленной  законом для проверки наличия российского гражданства. 

Эта процедура предусматривает, что в случаях, вызывающих сомнения, компетентные органы должны провести тщательное исследование и на основе полученной информации  составить мотивированное заключение о результатах проверки. С этим заключением компетентный орган должен обратиться в суд, поскольку, согласно Закону, решение о приеме в гражданство отменяется в случае установления в судебном порядке факта использования лицом  поддельных документов или сообщения заведомо ложных сведений. Если судом такой факт будет установлен, компетентный орган составляет заключение с изложением установленных судом обстоятельств, и только после того, как такое заключение будет официально утверждено – не раньше – у лица изымаются документы, выданные ранее, т.е. паспорт гражданина РФ. Взамен изъятого паспорта лицу выдается вид на жительство лица без гражданства или вид на жительство иностранного  гражданина, при наличии которого это лицо  вправе подать документы на приобретение гражданства.

Изъятие паспорта до завершения установленной законом процедуры не может рассматриваться  иначе как произвольная  мера, порождающая правовую неопределенность и препятствующая сокращению безгражданства.. 

Суммируя вышеизложенное, следует констатировать следующее.

1. Вопреки декларированному принципу, Российская  Федерация не поощряет приобретение российского гражданства лицами без гражданства, проживающими на ее территории.

М. Петросян

9.3
СПИСОК

участников круглого стола
Ликвидация безгражданства и соблюдение прав ЛБГ

(о положении трудовых мигрантов на территориях Пермского края, Удмуртской республики, Свердловской и Кировской областях пути взаимодействия неправительственных организаций и административных органов,  направленного на снижение нарушений прав трудовых мигрантов и легализации ЛБГ)

г. Пермь, 10 июля 2008 г.,  

конференц-зал,  гостиница Урал

1. Марголина Татьяна Ивановна,  УППЧ в Пермском крае.

2. Оборина Мария Леонидовна,  аппарат УППЧ в Пермском крае.

3. Руденкина Элина Эдуардовна,  аппарат УППЧ в Свердловской области.

4. Щукина Раиса Ивановна,  начальник отдела национальных отношений департамента внутренней политики Администрации губернатора Пермского края. 

5. Былинкина Валентина Геннадьевна, Начальник информационно- аналитического отдела Департамента развития человеческого потенциала Пермского края.

6. Рахматуллин Марсель Наильевич,  руководитель государственной инспекции труда в Пермском крае.

7. Капустин Юрий Васильевич,  начальник отдела трудоустройства и специальных программ агентства по занятости населения Пермского края. 

8.  Бевх Виктор Петрович – начальник управления по надзору за исполнением федерального законодательства прокуратуры Пермского края. 

9.  Васильева Ольга Аркадьевна  - судья Пермского краевого суда. 

10. Бриккер  Владимир Михайлович, начальник УФМС по Нижегородской области и по Приволжскому Федеральному округу.

11. Салтыков Николай Васильевич,  начальник УФМС по Пермскому краю.

12.  Ощепков Павел Анатольевич, начальник отдела  УФМС по  Пермскому краю.

13. Милов Евгений Александрович, начальник отдела  УФМС по  Пермскому краю.

14. Косых Людмила Ивановна, начальник отдела  УФМС по  Пермскому краю.

15. Орлова Ольга Сергеевна, зам. директора по информатизации,  ПКОУБ им. А.М.Горького.

16. Вертинский Александр Владимирович, декан исторического факультета ПГПУ.

17. Ковин Виталий Сергеевич, ПГПУ.
18. Сушенцев Алексей Александрович, аппарат УППЧ, Екатеринбург. 
МОО ПЦ «Мемориал»

19. Ганнушкина Светлана Алексеевна, руководитель сети «Миграция и право» - Москва.
20. Петросян Маргарита Ефремовна, юрист программы «Миграция и право» - Москва.
21. Чардина Юлия Яковлевна, специалист программы «Миграция и право» - Москва.
22. Поносов Борис Иванович, юрист программы «Миграция и право» - Пермь.
23. Некрасова Ирина Юрьевна, юрист программы «Миграция и право» - Екатеринбург.
24. Гасанова Галина Афанасьевна, юрист программы «Миграция и право» - Ижевск.
25. Литвинов Валерий Павлович, юрист программы «Миграция и право» - Киров.
Представители общественных организаций  

26. Исаев Сергей Владимирович руководитель,  Пермский региональный правозащитный центр. 

27. Аверкиев Игорь Валерьевич,  руководитель,      Пермская гражданская палата.

28. Вьюжанин Василий Николаевич, руководитель, Уральского центра поддержи НГО.
29. Степаненков Алексей Михайлович, юрист, АНО Равенство. 

30.  Долгих Екатерина Ивановна, юрист-волонтер, АНО «Равенство».
31. Долгих Иван Михайлович, зам. Директора, Региональная общественная организация «Пермрыбхоз».
32. Тиунова Юлия Владимировна, Пермский региональный правозащитный центр.

33. Долинина Ирина Геннадьевна, председатель Пермского регионального отделения Ассоциации «За гражданские права».

34. Маковецкая Светлана Геннадьевна, директор центра «ГРАНИ».

Представители национальных диаспор и приглашенные мигранты и ЛБГ
35. Мазориев Рахматулло Мазориевич, представитель диаспоры из Таджикистана. 

36. Хамидов Фатхутдин Асмутдинович  представитель диаспоры из Таджикистана. 

37. Гусейнов Абасгулу Абасгулу оглы,  ЛБГ – беженец из Армении.

38. Гаджиев Сабир Гусейн оглы,  ЛБГ  - выходец из Азербайджана.

39. Джафаров Эльдар Гусейн оглы,  ЛБГ  - выходец из Азербайджана.

40. Ахмедов Юзасиф Ахмет оглы  – представитель диаспоры Азербайджанцев г. Глазов, Удмуртия.
41. Краснов Евгений Юрьевич – ЛБГ, выходец из Казахстана, проходивший срочную службу по призыву в Чеченской республике как гражданин РФ.

42. Бекмуратов Комил Ибрагимович, представитель диаспоры из Узбекистана.

43. Маргарян Мариам Пашаевна, зам. Председателя по вопросам искусства и культуры армянского центра.

44. Канаев Саидхусаин Умарович, руководитель представительства Чеченской республики в Пермском крае. 

45.  Велиев Ильхам Едигар оглы, представитель диаспоры из Азербайджана.

9.4
                                                            Отчет

     о проведении межрегионального Круглого стола в г. Перми 10.07.08 г.

Тема: "О нарушениях прав лиц без гражданства и трудовых мигрантов

на территориях Пермского края, Удмуртской республики, Свердловской и Кировской областях пути взаимодействия неправительственных организаций и административных органов на снижение нарушений прав трудовых мигрантов и легализации ЛБГ".

.

Круглый стол был организован и проведен при активном содействии Уполномоченного по правам человека в Пермском крае. Было широко представлено УФМС по Пермскому краю, а также ведомства и подразделения администрации Пермского края, в компетенцию которых входят вопросы занятости, трудоустройства и национальных отношений. Присутствовали и приняли участие в обсуждении представитель ФМС РФ в Приволжском федеральном округе – член коллегии ФМС, а  начальник Управления по надзору за исполнением федерального законодательства прокуратуры Пермского края и представитель Уполномоченного по правам человека в Свердловской области. Возможность высказаться получили представители ряда общественных организаций Пермского края и национальных диаспор.

Со стороны программы «Миграция и право» ПЦ «Мемориал» участвовали руководитель программы С.А.Ганнушкина и сотрудники  московского Координационного центра М.Е.Петросян и Ю.Я.Чардина, а также сотрудники программы Б.И,Поносов (Пермский край), И.Ю.Некрасова (Свердловская обл.), Г.А.Гасанова (Удмуртия) и В.П.Литвинов (Кировская обл.).

Обсуждение было сосредоточено на двух основных темах: 1) положение лиц без гражданства и пути ликвидации безгражданства  и 2) положение трудовых мигрантов. Этим темам были посвящены два вводных доклада, предшествующих дискуссии. Что касается самой дискуссии, то она велась главным образом по конкретным проблемам,  характерным для Пермского края, а также для прилегающих регионов – Свердловской и Кировской областей и Удмуртской республики.

Большой интерес вызвало выступление представителя Уполномоченного по правам человека Свердловской области, основанное на специальном докладе Уполномоченного о нарушении права лиц, освободившихся из заключения, на подтверждение правового статуса документами, где, в частности, был поставлен вопрос о легализации относящихся к этой категории ВИЧ-инфицированных и больных туберкулезом, а также социологический опрос ЛБГ- трудящихся мигрантов о нарушениях прав и возможностях правовой защиты (референтная группа – 50 чел.), о результатах которого рассказал Б.И.Поносов.

Обсуждение можно назвать если не конструктивным, то деловым. Во всяком случае, там же, на Круглом столе, представители УФМС решили проблемы четырех находящихся в Перми мигрантов, которые до этого не могли добиться положительного результата.

К сожалению, за нехваткой времени не удалось рассмотреть проблему изъятия паспортов гражданина РФ под предлогом «недоказанности наличия гражданства», которая в настоящее время характерна для всех регионов РФ.

9.5                                             Резолюция

межрегионального круглого стола

10 июля 2008 г. в г. Перми состоялся межрегиональный круглый стол по темам: ликвидация безгражданства и соблюдение прав ЛБГ, положение трудовых мигрантов на территориях Пермского края, Удмуртской республики, Свердловской и Кировской областях, совместные действия неправительственных организаций и административных органов по защите прав мигрантов.
 
В работе круглого стола приняли участие Уполномоченный по правам человека в Пермском крае, представители уполномоченных по правам человека Пермского края и Свердловской области,  представитель ФМС РФ по Приволжскому Федеральному округу, управления УФМС по Пермскому краю, Прокуратуры и краевого суда Пермского края, департамента внутренней политики Администрации губернатора Пермского края, инспекции труда, агентства по трудоустройству Пермского края, региональные юристы и сотрудники Программы «Миграция и право» ПЦ «Мемориал», представители общественных организаций, работающие с мигрантами, журналисты.

Особое внимание в  ходе дискуссии было уделено вопросам  легализации   мигрантов,   пребывших в РФ до вступления в силу Законов РФ « О Гражданстве Российской Федерации» № 62-ФЗ от 31 мая 2002 г. и «О правовом положении иностранных граждан в Российской федерации» №115 ФЗ от 25 июля 2002 г. 

Участниками круглого стола пришли к заключению, что на территории субъектов участников круглого стола вопросы легализации ЛБГ решаются не достаточно эффективно. 

Обсуждались также  вопросы нарушения прав трудовых мигрантов, проблемы адаптации и интеграции иностранных граждан и лиц без гражданства в местное сообщество,  проблемы, связанные с квотированием. Работой посредников, а также нарушением прав трудовых мигрантов работодателями, вопросы пенсионного и социального обеспечения трудящихся мигрантов, неэффективность действующего Законодательства в отношении нелегальной миграции.

По результатам обсуждения участники пришли к выводу о нижеследующем:

- разработка и принятие нормативных актов, предоставляющих бывшим гражданам СССР, в том числе лицам без гражданства, въехавшим в РФ до принятия Закона  «О правовом  положении иностранных граждан в Российской федерации» возможность легализации в РФ;

- документирование лиц без гражданства, не имеющих документов, удостоверяющих личность, специальным документом, позволяющим вступить в процедуру легализации;

- продление действия паспортов СССр образца 1974 года в качестве документа,Ю удостоверяющего личность лица без гражданства;

В области трудовой миграции:

- разработка рациональной политики в области прогнозирования, планирования и регулирования трудовой миграции;

- разработка нормативной базы, предусматривающей предоставление трудовым мигрантам гарантий соблюдения личных, социальных и иных прав;

- создание в обществе атмосферы, способствующей интеграции мигрантов, противодействие проявлениям ксенофобии и расизма;

- запрещение деятельности экстремистских организаций, эксплуатирующих антимигрантские настроения в обществе; 

- совместные действия заинтересованных структур по созданию в Пермском крае центра по содержанию иностранных граждан, подлежащих административному выдворению с территории РФ и центра адаптации мигрантов.

