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Доклад
Правовые механизмы противодействия этнической дискриминации и разжиганию этнической  вражды в России, возможности их использования и степень эффективности.
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Введение.

Настоящий доклад отражает результаты пилотного исследования, проведенного в рамках программы Правозащитного Центра "Мемориал" "Дискриминация по этническому признаку в РФ". Проект финансировался Межрегиональным благотворительным общественным Фондом "За гражданское общество" в рамках Программы поддержки инициатив российских неправительственных организаций, ведущих работу по противодействию национал-экстремизму, расизму, этнической и расовой дискриминации, ксенофобии и нетерпимости в России.

Основой противодействия дискриминации по этническому (расовому) признаку и разжиганию этнической вражды в любой стране являются механизмы национальной правовой системы. Под "механизмами" для целей настоящей работы мы понимаем совокупность правовых норм, регулирующих отношения в соответствующей области, государственные органы, осуществляющие в этой области правоохранительную деятельность, а также сложившиеся практики правоприменения. Под "противодействием" мы подразумеваем предотвращение и пресечение определенных деяний, а также привлечение виновных к ответственности. Таким образом, понятие "механизмы противодействия этнической дискриминации и разжиганию национальной вражды" охватывает установленные институты и способы защиты равенства прав и свобод  человека и гражданина и устранения препятствий для их реализации на основе правового равенства.

Понятие "дискриминация" находит крайне ограниченное применение в российском законодательстве и остается слабо разработанным отечественной юридической наукой. Проблемам дискриминации традиционно уделяется большое внимание в зарубежной науке и в правовой практике, однако выработанные теоретические и практические подходы существенно различаются между собой и во всяком случае не оказывают сколько-нибудь заметного влияния на положение дел в российской юриспруденции и в российском законодательстве. 

Задачи нашего проекта не требовали подробного концептуального осмысления  понятий "дискриминация" и "разжигание этнической вражды", и мы от него воздерживаемся. В общем плане под "дискриминацией" принято понимать проведение различий между людьми или организациями, то есть неодинаковое отношение при одинаковых обстоятельствах, носящее произвольный и необоснованный характер и имеющее неблагоприятные последствия для одной из сторон, между которыми проводится различие. Следует, однако, учитывать, что российское законодательство использует термин "дискриминация" ограниченно, не раскрывая его содержания, и только в контексте части 3 ст. 37 Конституции РФ, то есть в связи с вопросами вознаграждения за труд. Ст. 19 Конституции РФ провозглашает равенство всех перед законом и судом (часть 1), государственную гарантию равенства прав и свобод человека и гражданина независимо от ряда признаков, включая расу, национальность и язык (приводится открытый список), запрет любых форм ограничения прав граждан по признакам социальной, расовой, национальной, языковой или религиозной принадлежности (часть 2). Кроме того, часть 3 ст. 19 провозглашает не только равные права и свободы мужчин и женщин, но и "равные возможности их реализации". Таким образом, на наш взгляд, конституционные положения допускают различные - более широкие и более узкие - интерпретации понятий "дискриминация", "недискриминация" и "равноправие".

Проект предполагал изучение противодействия дискриминации по этническому и сходным с ним признаками. В правовом смысле дискриминация по расовому или этническому признаку в основном не отличается от дискриминации по иным критериям, поэтому мы не стремились (особенно при рассмотрении судебной практики) проводить четкое различие между этнической дискриминацией и дискриминацией, имеющей иные основы.

Традиционно выделяются два блока проблем - собственно дискриминации и того, что обобщенно именуется в отечественной юриспруденции "разжиганием розни (или вражды)", а в зарубежной - "языком вражды". В своем докладе мы также следовали этой традиции и разделяли собственно дискриминацию, то есть непосредственное посягательство на равенство, и общественно-вредные деяния, прежде всего акты речи, имеющие цель воздействия на сознание людей. Мы выносим за рамки рассмотрения вопросы о том, насколько четко может быть проведена граница между этими двумя блоками, и о том, насколько правомерно все акты речи (агитацию, пропаганду,  выражение мнения), связанные с этничностью или расой и наносящие вред общественным интересам, причислять к "разжиганию вражды" или "пропаганде превосходства"
. Все такие действия мы условно относим к "разжиганию вражды".

Планируя и реализуя проект, мы исходили из того, что ситуация в России остается неопределенной и недостаточно хорошо изученной. Есть соответствующие конституционные нормы, воспроизводимые в отраслевом законодательстве, установлена уголовная ответственность за нарушение равенства прав и свобод граждан, есть конституционные и законодательные гарантии судебного обжалования действий и решений, нарушающих права граждан. Формально в РФ даже существует антидискриминационное законодательство, поскольку остается в силе Закон СССР 1990 г. "Об усилении ответственности за посягательства на национальное равноправие граждан и насильственное нарушение единства территории Союза ССР". Существуют контрольные и надзорные органы, в принципе обязанные добиваться пресечения деяний, содержащих признаки нарушения равноправия граждан или подстрекательства к этнической вражде. Однако, по общераспространенному мнению, соответствующие конституционные нормы и нормы отраслевого законодательства (уголовного, гражданского, гражданско-процессуального, административного, трудового) практически не находят применения, а соответствующие управомоченные органы не выполняют своих задач по пресечению противоправных деяний, привлечению виновных к ответственности и восстановлению нарушенных прав. 

Мнения ученых и юристов-практиков о причинах подобного положения дел расходятся и в целом остаются слабо мотивированными. Основная причина заключается в том, что проблематика предотвращения и ликвидации дискриминации остается на периферии общественного внимания. К сожалению, проблематика противодействия дискриминации, а также разжигания этнической вражды зачастую перетолковывается в терминах "межэтнического конфликта" и "межнациональных отношений", а потому воспринимается неадекватно. Даже специалисты порой не имеют полного представления о действующих нормах, о сложившейся или потенциально возможной практике их применения и о потенциальных возможностях органов государственной власти. 

К сожалению, попытки систематизировать и проанализировать имеющуюся информацию редки и преследуют ограниченные цели. Соответственно, на наш взгляд, задача первичного сбора, приведения в систему и экспертного комментирования доступных сведений о существующих правовых, в первую очередь процессуальных, нормах, органах и особенностях сложившейся правоприменительной  практики, а также потенциально имеющихся, но не используемых возможностях существующих институтов не теряет своей актуальности. Без подобного осмысления сложившейся ситуации не приходится рассчитывать на успешное противодействие дискриминационным практикам со стороны российских НПО и на планирование законодательных инициатив. 
Целью проекта было выявление того, а) какие механизмы предотвращения и ликвидации дискриминации на этнической (расовой) почве и разжигания этнической вражды установлены российским законодательством, б) какова степень их эффективности, в) в чем причины низкой эффективности, если эффективность низка, г) какие механизмы следует рассматривать как наиболее перспективные и действенные, д) какого рода дальнейшие теоретические разработки (особенно касающиеся судебной практики) необходимы, е) какого рода практические изменения требуются – принятие новых законов, поправки к существующим, создание новых органов, политические решения, просвещение и т.п.

Стояла задача написать компилятивный доклад справочного характера, перечисляющий имеющие отношение к теме нормативно-правовые акты, содержащий краткий обзор функций и полномочий соответствующих органов государственной власти, излагающий общие сведения о судебной практике, а также приводящий наиболее распространенные суждения специалистов по рассматриваемым проблемам. Для сбора подобных суждений мы проанализировали специальные и масс-медийные публикации за последние 10 лет, а также опросили ряд экспертов - ученых и практикующих адвокатов. Кроме того, сводя вместе различные сведения и мнения, мы постарались провести собственный анализ и высказать свои замечания. 

Свою роль мы видели  не в детальной и окончательной проработке каждого вопроса, а в подготовке справочных и вспомогательных материалов для дальнейших, более углубленных исследований. Настоящий доклад - не попытка дать окончательные ответы на ряд фундаментальных вопросов, а приглашение к последующим дискуссиям. К наиболее важной части своей работы мы относили выявление наиболее перспективных направлений дальнейших аналитических и прикладных разработок и наоборот - указание на малую перспективность работы в той или иной области. 

Предмет исследования был четко ограничен. Разумеется, мы не могли охватить вниманием все институты, которые могут так или иначе иметь отношение к изучаемой проблеме. Мы рассматривали не все имеющиеся правовые механизмы предотвращения дискриминации и защиты от нее и от разжигания этнической вражды, но только установленные внутренним законодательством. Соответственно, мы не касались международных механизмов, многие из которых также являются частью национальной правовой системы. Мы не занимались специально описанием или классификацией основных проявлений дискриминации и разжигания этнической вражды в нашей стране. Мы не касались проблематики, которую в соответствии с международно-правовой терминологией можно обозначить как "защиту меньшинств". Иными словами, мы не затрагивали такие вопросы, как национально-культурная автономия, законодательство о депортированных или коренных малочисленных народах и пр., а также языковое законодательство. На наш взгляд, и в принципе такая проблематика должна быть четко отделена от проблем дискриминации и "языка вражды".

Изначально не ставилась задача анализа соответствующих положений Конституции РФ, а также специального изучения практики работы Конституционного Суда РФ. Ряд контрольных и надзорных органов имеют отношение к предотвращению и ликвидации дискриминации только теоретически, и при отсутствии соответствующей практики они заслужили только краткого упоминания.

В настоящем докладе описано состояние российского законодательства на 1 марта 2002 г. Мы сочли нецелесообразным специально комментировать принятые, но не еще вступившие в силу на эту дату Уголовно-процессуальный кодекс РФ и Кодекс РФ об административных правонарушениях; в докладе упомянута только одна из статей нового КоАП. 

В наши цели также не входило высказать конкретные предложения по совершенствованию законодательства с выверенными формулировками – это должно быть предметом специальной деятельности. Мы также старались по возможности выносить за скобки рассмотрения все политические вопросы, в частности, о характере текущей деятельности ряда органов государственной власти и о том, насколько реальным в настоящих условиях является принятие адекватного законодательства.

Авторы выражают свою глубокую признательность всем специалистам, которые откликнулись на нашу просьбу и ответили на поставленные вопросы, а также Межрегиональному благотворительному общественному Фонду "За гражданское общество", при поддержке которого осуществлялся данный проект.
I. Противодействие этнической дискриминации в рамках гражданского судопроизводства.


Рассмотренные в данном тематическом блоке вопросы распадаются на две основные группы: в первую можно объединить правовые проблемы, связанные с возможностью обжалования в судах общей юрисдикции дискриминационных действий или решений органов власти и управления, государственных служащих, а также руководителей предприятий всех форм собственности и общественных организаций.


Вторая группа вопросов посвящена возможностям защиты от оскорбительных, умаляющих честь и национальное достоинство действий и высказываний в рамках гражданского судопроизводства, возмещению причиненного морального вреда.


Объединение этих групп в одном блоке обусловлено тем, что дискриминирующие действия и оскорбительные высказывания нередко взаимосвязаны, а главное, механизмом противодействия, основанном на гражданском законодательстве и в рамках гражданского процесса.


Однако, если вторая группа вопросов лежит полностью "в гражданско-правовом поле", то при рассмотрении первой группы нам приходилось обращаться и к анализу административного законодательства, более полно рассмотренного в других тематических блоках. Отметим, кроме того, что вопросы национальной дискриминации в сфере трудовых отношений, формально попадающие в первую группу вопросов, выделены нами в отдельный тематический блок. Это связано в первую очередь с наличием самостоятельного трудового законодательства со специфическим предметом регулирования, а также существованием специального государственного органа, в чьи функции входит контроль за соблюдение законодательства и прав граждан в этой области – федеральной инспекции труда.


Даже беглый обзор материала по данному тематическому блоку показывает, что, в отличие от уголовно-правовых и административных методов борьбы с этнической дискриминацией и национальной нетерпимостью данная тема практически никогда не становилась предметом специальных исследований. Количество посвященных этому вопросу публикаций в прессе и аналитических материалов относительно невелико, в основном они касаются именно процессов по защите чести и достоинства (вторая группа вопросов по нашей классификации). Публикаций, касающиеся правовых проблем судебного обжалования дискриминационных действия и решений, единицы. Эти вопросы также редко привлекают внимание общественных и правозащитных организаций и практически не отражаются в проводимых ими специальных мониторингах,. Кроме того, "государственная статистическая отчетность не выделяет данные о количестве и результатах рассмотрения судами России гражданских дел, возникших в связи с разжиганием социальной, расовой, национальной и религиозной розни, пропаганды войны, культа насилия и жестокости"
. Естественно, тем более нет никаких статистических данных, выделяющих из общего количества гражданских дел по жалобам на неправомерные действия государственных органов, общественных организаций и должностных лиц те из них, что относятся к рассматриваемой нами проблематике. Это делает получение информации от государственных органов весьма затруднительной.


Таким образом, при анализе данной проблематике нам в основном приходилось обращаться к материалам адвокатов и правозащитников, участвующих в делах подобной категории в качестве представителей заявителей. Отсутствие обобщения подобной информации не могло не сказаться на полноте и всестороннем освещении проблемы, остается констатировать, что данная тема, безусловно, заслуживает дальнейшего изучения.

Основные нормативные акты.


Гражданский кодекс Российской Федерации, часть первая (от 30 ноября 1994 года N 51-ФЗ), последняя редакция: ФЗ от 15.05.2001 N 54-ФЗ

Статья 151. Компенсация морального вреда

Если гражданину причинен моральный вред (физические или нравственные страдания) действиями, нарушающими его личные неимущественные права либо посягающими на принадлежащие гражданину другие нематериальные блага, а также в других случаях, предусмотренных законом, суд может возложить на нарушителя обязанность денежной компенсации указанного вреда.

При определении размеров компенсации морального вреда суд принимает во внимание степень вины нарушителя и иные заслуживающие внимания обстоятельства. Суд должен также учитывать степень физических и нравственных страданий, связанных с индивидуальными особенностями лица, которому причинен вред.

Статья 152. Защита чести, достоинства и деловой репутации

1. Гражданин вправе требовать по суду опровержения порочащих его честь, достоинство или деловую репутацию сведений, если распространивший такие сведения не докажет, что они соответствуют действительности.

По требованию заинтересованных лиц допускается защита чести и достоинства гражданина и после его смерти.

2. Если сведения, порочащие честь, достоинство или деловую репутацию гражданина, распространены в средствах массовой информации, они должны быть опровергнуты в тех же средствах массовой информации.

Если указанные сведения содержатся в документе, исходящем от организации, такой документ подлежит замене или отзыву.

Порядок опровержения в иных случаях устанавливается судом.

3. Гражданин, в отношении которого средствами массовой информации опубликованы сведения, ущемляющие его права или охраняемые законом интересы, имеет право на опубликование своего ответа в тех же средствах массовой информации.

4. Если решение суда не выполнено, суд вправе наложить на нарушителя штраф, взыскиваемый в размере и в порядке, предусмотренных процессуальным законодательством, в доход Российской Федерации. Уплата штрафа не освобождает нарушителя от обязанности выполнить предусмотренное решением суда действие.

5. Гражданин, в отношении которого распространены сведения, порочащие его честь, достоинство или деловую репутацию, вправе наряду с опровержением таких сведений требовать возмещения убытков и морального вреда, причиненных их распространением.

6. Если установить лицо, распространившее сведения, порочащие честь, достоинство или деловую репутацию гражданина, невозможно, лицо, в отношении которого такие сведения распространены, вправе обратиться в суд с заявлением о признании распространенных сведений не соответствующими действительности.

7. Правила настоящей статьи о защите деловой репутации гражданина соответственно применяются к защите деловой репутации юридического лица.


Гражданский процессуальный кодекс РСФСР (утвержден Верховным Советом РСФСР 11 июня 1964 года), последняя редакция: ФЗ от 07.08.2000 N 120-ФЗ.
Глава 24.1. ЖАЛОБЫ НА ДЕЙСТВИЯ ГОСУДАРСТВЕННЫХ ОРГАНОВ, ОБЩЕСТВЕННЫХ ОРГАНИЗАЦИЙ И ДОЛЖНОСТНЫХ ЛИЦ, НАРУШАЮЩИЕ ПРАВА И СВОБОДЫ ГРАЖДАН


(в ред. Закона РФ от 28.04.1993 N 4882-1)

Статья 239.1. Право на обращение с жалобой в суд

Гражданин вправе обратиться в суд с жалобой, если считает, что неправомерными действиями государственного органа, общественной организации или должностного лица нарушены его права или свободы.

Статья 239.2. Действия государственных органов, общественных организаций и должностных лиц, подлежащие судебному обжалованию

К действиям государственных органов, общественных организаций и должностных лиц, подлежащих судебному обжалованию, относятся коллегиальные и единоличные действия, в результате которых: 

1) нарушены права или свободы гражданина;

2) созданы препятствия осуществлению гражданином его прав и свобод;

3) на гражданина незаконно возложена какая-либо обязанность или он незаконно привлечен к ответственности.

Закон Российской Федерации "Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан" (от 27 апреля 1993 года N 4866-1), последняя редакция: ФЗ от 14.12.95 N 197-ФЗ

Статья 6. Порядок рассмотрения жалобы

…

На государственные органы, органы местного самоуправления, учреждения, предприятия и их объединения, общественные объединения, на должностных лиц, государственных служащих, действия (решения) которых обжалуются гражданином, возлагается процессуальная обязанность документально доказать законность обжалуемых действий (решений); гражданин освобождается от обязанности доказывать незаконность обжалуемых действий (решений), но обязан доказать факт нарушения своих прав и свобод. 

(часть 2 введена Федеральным законом от 14.12.95 N 197-ФЗ)

Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 20 декабря 1994 г. N 10 "Некоторые вопросы применения законодательства о компенсации морального вреда" (последняя редакция: Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 15.01.98 N 1).
3. В соответствии с действующим законодательством одним из обязательных условий наступления ответственности за причинение морального вреда является вина причинителя. Исключение составляют случаи, прямо предусмотренные законом. Например, когда:

…

 вред причинен распространением сведений порочащих честь, достоинство и деловую репутацию (ст. 1100 второй части Гражданского кодекса Российской Федерации, введенной в действие с 1 марта 1996 г.).

8. При рассмотрении требований о компенсации причиненного гражданину морального вреда необходимо учитывать, что по правоотношениям, возникшим после 3 августа 1992 г., компенсация определяется судом в денежной или иной материальной форме, а по правоотношениям, возникшим после 1 января 1995 г., - только в денежной форме, независимо от подлежащего возмещению имущественного вреда. Исходя из этого, размер компенсации зависит от характера и объема причиненных истцу нравственных или физических страданий, степени вины ответчика в каждом конкретном случае, иных заслуживающих внимания обстоятельств, и не может быть поставлен в зависимость от размера удовлетворенного иска о возмещении материального вреда, убытков и других материальных требований. При определении размера компенсации вреда должны учитываться требования разумности и справедливости.

Степень нравственных или физических страданий оценивается судом с учетом фактических обстоятельств причинения морального вреда, индивидуальных особенностей потерпевшего и других конкретных обстоятельств, свидетельствующих о тяжести перенесенных им страданий.

Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 18 августа 1992 г. N 11 "О некоторых вопросах, возникающих при рассмотрении судами дел о защите чести и достоинства граждан, а также деловой репутации граждан и юридических лиц" (последняя редакция: Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 25.04.95 N 6).

2. Под распространением сведений, порочащих честь и достоинство граждан или деловую репутацию граждан и юридических лиц, о котором указывается в статье 152 первой части Гражданского кодекса Российской Федерации, следует понимать опубликование таких сведений в печати, трансляцию по радио и телевидеопрограммам, демонстрацию в кинохроникальных программах и других средствах массовой информации, изложение в служебных характеристиках, публичных выступлениях, заявлениях, адресованных должностным лицам, или сообщение в иной, в том числе устной, форме нескольким или хотя бы одному лицу. Сообщение таких сведений лицу, которого они касаются, не может признаваться их распространением. 

(в ред. Постановления Пленума Верховного Суда РФ от 25.04.95 N 6)

Порочащими являются также не соответствующие действительности сведения, содержащие утверждения о нарушении гражданином или юридическим лицом действующего законодательства или моральных принципов (о совершении нечестного поступка, неправильном поведении в трудовом коллективе, быту и другие сведения, порочащие производственно-хозяйственную и общественную деятельность, деловую репутацию и т.п.), которые умаляют честь и достоинство гражданина либо деловую репутацию гражданина или юридического лица. 

(в ред. Постановления Пленума Верховного Суда РФ от 25.04.95 N 6)

7. В силу ст. 152 первой части Гражданского кодекса Российской Федерации обязанность доказывать соответствие действительности распространенных сведений лежит на ответчике независимо от того, предъявлен ли иск о защите чести, достоинства, деловой репутации либо о возложении на средство массовой информации обязанности опубликовать ответ истца на публикацию.

Истец обязан доказать лишь сам факт распространения сведений лицом, к которому предъявлен иск. (п. 7 в ред. Постановления Пленума Верховного Суда РФ от 25.04.95 N 6)

11. В силу п. п. 5, 7 ст. 152 первой части Гражданского кодекса Российской Федерации гражданин, в отношении которого распространены сведения, порочащие честь, достоинство или деловую репутацию, а также юридическое лицо, в отношении которого распространены сведения, порочащие его деловую репутацию, вправе наряду с опровержением таких сведений требовать возмещения убытков и морального вреда, причиненных их распространением. Компенсация морального вреда виновным должностным лицом или гражданином либо средством массовой информации определяется судом при вынесении решения в денежном выражении.

…

Если не соответствующие действительности порочащие сведения были распространены в средствах массовой информации, суд, определяя размер компенсации морального вреда, вправе также учесть характер и содержание публикации, степень распространения недостоверных сведений и другие заслуживающие внимания обстоятельства.

(в ред. Постановления Пленума Верховного Суда РФ от 25.04.95 N 6)

Вопросы по теме


Для рассмотрения в рамках данной темы нами были выделены следующие основные вопросы.


1 группа вопросов:


1. Существующие возможности обжалования неправомерных действия и решений, содержащих признаки прямой дискриминации по национальному признаку, в области трудовых отношений, госслужбы, соцобеспечения, образования, здравоохранения, жилищной политики, соблюдения избирательных прав, прав потребителя и в рамках гражданского процесса.


2. Насколько важное значение при рассмотрении судами дел об обжаловании неправомерных действий и решений, содержащих нарушения конкретных гарантированных законом прав, имеет дискриминационный характер такого нарушения и как он влияет на выносимое решение. Обобщение практики по судебным процессам такого характера.

Отметим, что положения главы 24.1. Гражданского процессуального кодекса, Закона РФ "Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан" дают заявителю вполне достаточные возможности для обжалования действия должностных лиц, государственных органов и общественных организаций, содержащих признаки дискриминации по национальному признаку, но только в тех случаях, когда указанные решения являются неправомерными. В подобных случаях само указание на дискриминационный характер нарушения не является необходимым для признания обжалуемого действия или решения незаконным, достаточно подтверждения того, что были нарушены правовые нормы. Вокруг того, имело место нарушения конкретных положений законодательства или нет, как правило, и ведется спор в судебных органах. Дискриминационный характер вынесенных решений или действий, как правило, не находит отражения в судебном решении, более того, даже адвокаты заявителей обычно предпочитают не ссылаться на имеющую место национальную дискриминацию.


В качестве примера можно рассмотреть так называемую проблему так называемых "бакинцев", то есть лиц, вынужденно покинувших в результате межнационального конфликта в 1989-1990 г.г. Баку и расселенных на территории Российской Федерации. Ненадлежащая постановка работы миграционных служб, а также проводимая в ряде субъектов РФ (в том числе г. Москве) политика вытеснения "бакинцев" со своей территории повлекли многочисленные нарушения прав данной категории граждан, в том числе права на жилье, социальное обеспечение, образование и др.


Данная проблема, безусловно, имеет отношения к дискриминации по национальному признаку, поскольку, хотя среди "бакинцев" присутствуют люди многих национальностей, в том числе и русские, корнем всех их проблем является все же их определение как "чужаков", "приезжих" и т.п. Фактическая национальность при этом значения не имеет: все они скопом определяются как "кавказцы" и дискриминируются именно по этому принципу. Естественно, ни в одном решении государственных органов по конкретному делу, которым ущемляются права данной категории граждан, а также ни в одном подзаконном акте в качестве обоснования выносимого решения не указывается их национальная принадлежность, однако дискриминация от этого не становится менее явной, поскольку должностные лица государственных органов, работники прокуратуры и судов в беседах и своих устных разъяснениях зачастую открыто декларируют свою позицию, раскрывают истинные мотивы принятия ими тех или иных решений, и причины эти лежат именно в области принадлежности этих людей к другой национальности, к так называемым "некоренным" жителям.


Статистика также показывает, что главной причиной обвального нарушения прав не русских по происхождению вынужденных мигрантов в целом по России зачастую является именно этническая дискриминация. Один из примеров относится к положению беженцев из Абхазии в Краснодарском крае. Осенью 1992 г. из Абхазии в Краснодарский край бежало не менее 30 тыс. чел.; до 5 тыс. чел. были также эвакуированы из Сухуми в Россию в октябре 1993 г. Приблизительно половину составляли этнические грузины, второй по численности группу составляли армяне. Статус вынужденных переселенцев из Абхазии на территории Краснодарского края получило, по данным региональной миграционной службы, около 2 тыс. чел., среди них к началу 1998 г. насчитывались только 121 грузин и 598 армян, и к настоящему времени статус дополнительно не был предоставлен никому из этих национальностей. Фактически проводился избирательный по этническому признаку подход.


Анализ нескольких сотен обращений в суды общей юрисдикции и другие органы за защитой своих прав позволяет ярко выявить упомянутую закономерность: даже в тех случаях, когда суды встают на сторону "бакинцев", принимают их правовую позицию и восстанавливают нарушенное право, никаких указаний на дискриминационный характер решения не содержится, не акцентируют на этом внимание и сами заявители. Совершенно очевидно, происходит это из того, что самим "бакинцам" и их представителям хорошо известна далеко не толерантная позиция большинства чиновников и судей и указания на имеющую место национальную дискриминацию могут повлечь реакцию, противоположную ожидаемой.

Резюмируя сказанное по этим двум пунктам, можно сказать, что возможности обжалования неправомерных решений существуют, однако дискриминационный характер нарушения практически никогда не принимается во внимание и не влияет на мотивировку решения, предметом рассмотрения служит лишь противоречие обжалуемого действия или решения конкретным положениям законов, охраняющих права, свободы и законные интересы граждан.


3. Имеющиеся в законодательстве возможности обжалования действий формально правомерных, но осуществляемых на дискриминационной основе, их использование на практике. 


Сложнее найти в российском законодательстве основания для обжалования действий формально правомерных, но предпринимаемые на дискриминационной основе, например, увольнения по сокращению штатов, когда в первую очередь сокращаются лица определенной национальности. 


Практически единственным основанием для обжалования подобных действий служит ст.19 Конституции, гарантирующая равенство прав и свобод человека независимо от пола, расы, национальности и языка. 

Анализ судебной практики в целом показывает, что из всех судебных органов только Конституционный Суд Российской Федерации нередко ссылается на дискриминационный характер тех или иных действий или решений, при этом это практически всегда приводит к признанию неконституционными и недействующими обжалуемых норм. 

Несмотря на то, что нам не удалось найти примеров решений Конституционного Суда, в которых указывалось бы на дискриминацию по национальному признаку, аналогичные примеры дискриминации по другим основаниям, в частности особенно часто в сфере трудовых отношений (по возрасту и другим основаниям), неоднократно становились предметом рассмотрения Конституционного Суда, а также Верховного Суда РФ и других судов.
 При этом суды ссылаются напрямую на ст.19 и 37 Конституции РФ, а также различные международные конвенции по предотвращению и ликвидации дискриминации, участницей которых является Российская Федерация. 

Изложенное дает некоторые основания предполагать, что явная дискриминация и по национальному признаку, при отсутствии формальных нарушений других правовых норм, не останется незамеченной судом при рассмотрении конкретного дела (хотя бы в высших инстанциях) и это найдет свое отражение в решении, однако при отсутствии практики по данному вопросу это остается пока лишь догадкой.

Еще более трудным является вопрос о том, как обжаловать сложившуюся дискриминационную практику применения того или иного нормативного акта, формально абсолютно нейтрального в этническом отношении. Примером такого дискриминационного применения являются постоянные проверки соблюдения требований положений о регистрации по месту пребывания и жительства в г. Москве. Хорошо известно, что такие проверки практически всегда проводятся выборочно, и главным "критерием отбора" проверяемых является их "нерусская" внешность.

Не стоит думать, что подобный подход к проведению таких проверок является инициативой конкретных исполнителей. Несмотря на то, что руководство правоохранительных органов старается не предавать подобную информацию гласности, в отдельных случаях организованный и направленный
характер таких действий становится очевидным.
 Однако, при отсутствие письменных инструкций и распоряжений или их засекреченности, авторы не видят в рамках действующего законодательства возможностей для обжалования подобной дискриминационной практики, более того, пока еще сложно даже представить себе, какие изменения в законодательстве необходимы, чтобы создать механизм для борьбы с подобные проявлениями во всех сферах. 

В средствах массовой информации обсуждался и еще один аспект дискриминации по этническому признаку, который заключается в том, что гражданину неправомерно отказывается в предоставлении тех или иных услуг ввиду его/ее национальности. Приводились примеры появления в Москве частного клуба, на дверях которого красовалось объявление о том, что "лицам кавказской национальности" вход воспрещен. Объявление, после рекомендации юриста, убрали, но ввели жесткий "фэйс-контроль".
 Данная проблема кажется менее острой, чем имеющие места нарушения основных гражданских прав по национальному признаку, тем более, что таких заведений в столице, да и других городах России, незначительное меньшинство. Надо, однако, учитывать большой эффект таких "нововведений" в популяризации национальной нетерпимости, а также большой моральный вред, который причиняется такой дискриминацией. Вспомним, что именно подобного рода проявления расовой сегрегации в США вызывало в свое время наибольшее возмущение. Это потрясало общественность гораздо сильнее, чем, скажем, необоснованный отказ в приеме на работу и другие нарушения гражданских прав черного меньшинства, казалось бы, более значимые с точки зрения основных человеческих потребностей.


Не вызывает сомнений, что противодействовать такой практике необходимо пока она еще не получила значительного распространения, однако правовых механизмом такой борьбы пока предложено не было. Более того, средства массовой информации, констатируя печальную ситуацию, считают, что таких механизмов в российском законодательстве вообще нет. Вот что пишет интернет-издание "Колокол.ру": "напомним, что статья 19 Конституции РФ, часть 2, гласит: "Запрещаются любые формы ограничения прав граждан по признакам социальной, расовой, национальной, языковой или религиозной принадлежности". Однако частный клуб - это особенное место. Например, в один клуб могут пускать только в костюмах, а в другой могут не пускать женщин. Являются ли подобные ограничения, опирающиеся на "частность" заведения, законными? С этим вопросом мы обратились к адвокату Андрею Князеву. "На самом деле клуб имеет такое право - не пустить того или иного гражданина в клуб. Например, сославшись на частную вечеринку. Если это сделано не в оскорбительной форме, то никакого нарушения закона нет". Отвечая на вопрос о том, существуют ли какие-либо нормы закона, разрешающие отказывать в доступе без объяснения причин, Князев сказал: "Нет, таких норм нет. Но также, нет норм и запрещающих отказывать в доступе. Так что тут все законно".


На первый взгляд все это звучит достаточно логично. Однако один правовой механизм борьбы с такими нарушениями все же существует, и хотелось бы предложить его для обсуждения. 


Если рассматривать вопрос с точки зрения законодательства, клубы, рестораны, дискотеки и тому подобные заведения являются не чем иным, как коммерческими организациями, оказывающими населению услуги и (иногда) реализующими определенные товары. Кроме того, по характеру своей деятельности они обязаны оказывать такие услуги заранее не оговоренному кругу лиц, каждому, кто к ним обратится. 


Таким образом, их деятельность подпадает, на наш взгляд, под регулирование ст.426 Гражданского кодекса Российской Федерации о публичном договоре.


Абзац второй части 1 упомянутой статьи гласит "коммерческая организация не вправе оказывать предпочтение одному лицу перед другим в отношении заключения публичного договора, кроме случаев, предусмотренных законом и иными правовыми актами". Если посмотреть на ситуацию с этой точки, отказ в предоставлении услуг определенным лицам при наличии возможности их предоставить является грубым нарушением положений указанной статьи, "при необоснованном уклонении коммерческой организации от заключения публичного договора применяются положения, предусмотренный п.4 ст.445 настоящего Кодекса" (ч. 3 ст. 426). Таким образом, последствиями может быть понуждение организации заключить договор в судебном порядке и возместить убытки, вызванные таким уклонением, в том числе моральный вред.
 Ссылка авторов процитированной выше статьи на то, что клуб является частным, ничего не меняет с точки зрения закона. Владелец клуба или ресторана не имеет права обслуживать только лиц, которые ему симпатичны, и отказывать в обслуживании другим. Точно так же как владелец магазина не имеет права продавать свои товары только избранным из покупателей. Форма собственности в данном случае значения не имеет. Отметим, кстати, что ограничение в предоставлении услуг по гендерному признаку также может быть основанием для применения ст.445 ГК.


Совершенно очевидно, что при рассмотрении такого дела в суде, истцу следовало бы ссылаться не только на упомянутые статьи Гражданского кодекса, но и на ст.19 Конституции, но именно как на подтверждение такого, что уклонение от заключения договора было необоснованным в трактовке ГК. Безусловно, сложность будет представлять доказывание того факта, что организации на момент отказа имела возможность оказать услуги данному гражданину (как правильно подчеркнул адвокат Князев, ссылка на проведение вечеринки и отсутствие свободных мест лишает нашу аргументацию силы), однако при желании доказать этого с помощью свидетельских показаний вполне реально.


Конечно, эффективность такого метода в современной действительности вызывает сомнения, однако было бы интересно все же попробовать поставить этот вопрос перед судом и посмотреть, как он разрешается на практике. Прецедентов такого рода в нашей стране, насколько нам известно, не было.

2 группа вопросов:


1. Возможности применения ст.151 и 152 Гражданского кодекса РФ в делах, связанных с унижением национального достоинства, разжиганием вражды по этническому признаку. Возможности выхода за рамки защиты чести и достоинства конкретного отдельного лица.


2. Практика по делам такого рода.


Одним из спорных и сложных вопросов является вопрос о том, могут ли негативные высказывания об этнической группе в определенных формах означать ущерб чести и достоинства конкретного лица. Обращение лица в суд с требованием о защите чести и достоинства является практически единственной предусмотренной гражданским законодательством формой борьбы человека с унижающими его национальное достоинство высказываниями, когда нет оснований для возбуждения в отношении допустившего такие высказывания лица уголовного дела или когда в возбуждении дела отказано. Но и тут заявителя, желающего обратится в суд, ожидают большие сложности, связанные с уже упоминавшейся проблемой не разработанности в российском праве вопроса о возможности отдельного лица выступать как представителя определенной национальной, расовой, религиозной группы, если его достоинство умалено высказыванием в адрес всей группы в целом, без упоминания его персонально. Практика показывает, что в таких случаях, скорее всего, будет иметь место отказ в принятии иска.


Многие юристы придерживаются той точки зрения, что "обладателем чести и достоинства может быть только физическое лицо. Этот смысл заложен в ст. 150 и 152 ГК РФ. Значит, право на судебную защиту чести и достоинства имеет только гражданин. Государственный орган, общественное объединение, коллектив или группа лиц не являются субъектами этого права. Исключения составляют только случаи, когда обнародованный материал позволяет персонифицировать (идентифицировать) конкретное лицо, чьи честь и достоинство при этом были унижены"
.


В связи с этим и возникает предложение о внесении соответствующих изменений в Гражданский кодекс. Однако, по мнению авторов, собственно, ничто в самом Гражданском кодексе не может служить препятствием расширительному толкованию, другое дело в его трактовке. Для изменения ситуации, как нам кажется, вполне достаточно внесения соответствующих изменений в Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 18 августа 1992 г. N 11 "О некоторых вопросах, возникающих при рассмотрении судами дел о защите чести и достоинства граждан, а также деловой репутации граждан и юридических лиц". Внесение таких изменений способно существенно увеличить возможности для борьбы с дискриминационными, унижающими национальное достоинство высказываниями в рамках гражданского судопроизводства


Однако, вопрос этот еще нуждается в серьезной дальнейшей проработке. Хотя, на наш взгляд, внесение таких изменений не будет противоречить основным принципам российского законодательства в целом, необдуманные формулировки могут породить массу проблем. Они ни в коем случае не должны быть построены так, чтобы их можно бы истолковать в том смысле, что у этнической или религиозной группы может быть честь и достоинство. К любой совокупности людей такие понятия, на наш взгляд, относиться не могут, они могут быть лишь у людей, идентифицирующих себя как членов такой группы и задетых высказываниями в ее адрес. 

Принятие таких положений способно породить и множество других вопросов. Например, как быть с компенсацией вреда. Скажем, в газетной статье допущены оскорбительные высказывания в адрес какой-либо национальности. Как определять размер компенсации, если с иском к газете обратится несколько представителей этой национальности? Определять индивидуально для каждого, в зависимости от причиненных ему "нравственных и физических страданий", как это и предусмотрено ГК? Очевидно, размер взысканной с ответчика суммы будет прямо пропорционален числу обратившихся в суд с данным иском, справедливо ли, чтобы размер взыскания для ответчика определялся в зависимости от активности тех, кто счел себя оскорбленным его утверждениями? Или делить на всех? Но тогда это несправедливо по отношению к истцам… 

Отметим, что вообще практика показывает, что вопрос о размере компенсации морального вреда зачастую определяется судьями совершенно произвольно, нередко бывает необоснованно низким или завышенным. Хотя сопоставление размеров взысканных в порядке компенсации морального вреда сумм по сходным делам ясно показывает несправедливость отдельно взятых решений, доказать это в судебном порядке представляется почти невозможным, поскольку каких-либо ясных объективных критериев для определения размера причиненного морального ущерба не существует
.

Надо также учитывать, что придание в правоприменительной практике соответствующим статьям ГК такого толкования может в дальнейшем породить их еще большее расширение. Почему только национальные и религиозные общности? Может быть люди, сгруппированные по любому другому признаку (принадлежность к профессиональной, политической организации, какой-либо субкультуре и т.д.) могут выступать с исками о защите своей чести и достоинства, задетой высказываниями о данной группе в целом? Все это показывает, что данный вопрос нуждается в дополнительном исследовании.

Обобщая судебную практику, можно увидеть отсутствие ярко выраженных тенденций. В целом суды принимают решения по своему усмотрению, общая позиция не сформирована. Кроме того, существует значительное расхождение между практикой, сформировавшейся в системе арбитражных судов и судов общей юрисдикции.

Большинство  специалистов, ответивших на наши вопросы, также пришло к выводу, что корень проблемы лежит в несовершенстве гражданско-процессуального законодательства и судебной практики. С этой точки зрения необходимые уточнения должны быть внесены в новый ГПК. Возможно, ситуацию могли бы улучшить постановления Пленума ВС по этому вопросу. Изменение самого Гражданского кодекса не является необходимым. Из заключения Л.С.Левинсона по этому пункту: "Большой вопрос, насколько будет обоснован отказ в принятии искового заявления в этом случае [если в защиту чести и достоинства национальной группы выступит один из ее представителей, лично не упомянутый]. Во всяком случае, у нас есть опыт подобного суда. Мы судились по тем же самым исходным позициям в защиту религиозных меньшинств – и суд не отказал в приеме искового заявления. А если имеет место отказ – это вопрос судебной практики, а не законодательства. У нас было гражданское дело, где мы выступили с иском: несколько кришнаитов, сайентологов против господина Дворкина, который, не касаясь, естественно, лично этих сайентологов и кришнаитов, а в общей форме, обвинил их всех вместе взятых в своей брошюре "Десять вопросов навязчивому незнакомцу", перечислив несколько сект, и указав далее, что все они занимаются изнасилованиями, убийствами, то есть, обвинил их в том, что это как бы криминальные сообщества, выдвинул еще некоторые другие обвинения такого рода… Факт, что именно представители этих конфессий и были надлежащими истцами. Отказ в иске имел место по другим причинам – по содержательным. 


Естественно, Гражданский процессуальный кодекс не совершенен, и то, что в нем, кажется, в этой части все останется по старому, тоже не радует. Соответствующие поправки подавались, и они сейчас рассматриваются, но мало шансов на их принятие…

Предложенная нами поправка буквально гласит следующее: общественные объединения должно обладать правом обращения в суд защиту личного интереса неопределенного круга лиц и отдельных граждан по обращению этих граждан. Вся цепочка должна выглядеть так: конкретный гражданин оскорблен, член или даже не член этого общественного объединения, он обращается в организацию, и она выступает в его защиту. Единственное требование к этому общественному объединению заключается в том, чтобы оно действовало в соответствии со своим уставом, как оно называется, тоже не имеет значения: глупость была бы, если бы турок-месхетинцев могло защищать только их национально-культурное общество "Ватан" и т.п."

II. Уголовная и административная ответственность за нарушение равенства прав и свобод человека по этническому признаку и возбуждение национальной вражды.

Данный тематический блок посвящен в основном анализу действующих норм Уголовного кодекса Российской Федерации, устанавливающих ответственность за нарушение равенства прав и свобод человека по этническому признаку и возбуждение национальной вражды, практике их применения и обзору наиболее часто высказываемых предложений по их совершенствованию. Наибольшее количество собранного нами при подготовке нашего доклада материала относится именно к этой теме, именно эта тема всякий раз занимает центральное место во всех публикациях и обсуждениях, когда речь заходит о правовых методах противодействия этнической дискриминации в целом.


Авторский коллектив в целом не согласен с высказываемой рядом правозащитников и юристов точкой зрения, что применение уголовно-правовых мер регулирования в контексте рассматриваемой проблемы должно быть сведено к минимуму, а возможно и полностью исключено в той части, где речь идет о пропаганде националистических взглядов (в соответствии с американской моделью), поскольку такая ответственность, по мнению этих правозащитников, противоречит основным принципам демократического общества, в частности о свободе мнений и высказываний.
 Более подробно об этом будет сказано при анализе мнений, высказанных опрошенными нами специалистами.


Из-за сравнительного обилия материалов по уголовно-правовой проблематике авторы сочли возможным слегка ограничить круг рассматриваемых в данном разделе вопросов. В частности, мы обошли  историю вопроса до 1990 года
. Внимание было сконцентрировано на действующем законодательстве и предложениях по его изменению.


Кроме того, в данном разделе было вкратце рассмотрено и законодательство об административных правонарушениях в этой сфере, в частности, региональные законы о запрещении нацисткой символики и литературы.

Основные нормативные акты.


Уголовный кодекс Российской Федерации (от 13 июня 1996 года N 63-ФЗ), последняя редакция: ФЗ от 19.06.2001 N 84-ФЗ.

Непосредственное отношение к рассматриваемой проблеме имеют составы преступления, предусмотренные статьями 136, 239 и 282 Особенной части ныне действующего Уголовного кодекса Российской Федерации.

Статья 136. Нарушение равенства прав и свобод человека и гражданина

(в ред. Федерального закона от 09.07.1999 N 156-ФЗ)

1. Нарушение равенства прав и свобод человека и гражданина в зависимости от пола, расы, национальности, языка, происхождения, имущественного и должностного положения, места жительства, отношения к религии, убеждений, принадлежности к общественным объединениям, причинившее вред правам и законным интересам граждан, 

- наказывается штрафом в размере от двухсот до пятисот минимальных размеров оплаты труда или в размере заработной платы или иного дохода осужденного за период от двух до пяти месяцев либо лишением свободы на срок до двух лет.

2. То же деяние, совершенное лицом с использованием своего служебного положения, 

- наказывается штрафом в размере от пятисот до восьмисот минимальных размеров оплаты труда или в размере заработной платы или иного дохода осужденного за период от пяти до восьми месяцев, либо лишением права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью на срок от двух до пяти лет, либо лишением свободы на срок до пяти лет.

Статья 239. Организация объединения, посягающего на личность и права граждан

1. Создание религиозного или общественного объединения, деятельность которого сопряжена с насилием над гражданами или иным причинением вреда их здоровью либо с побуждением граждан к отказу от исполнения гражданских обязанностей или к совершению иных противоправных деяний, а равно руководство таким объединением – 

наказываются штрафом в размере от двухсот до пятисот минимальных размеров оплаты труда или в размере заработной платы или иного дохода осужденного за период от двух до пяти месяцев либо лишением свободы на срок до трех лет.

2. Участие в деятельности указанного объединения, а равно пропаганда деяний, предусмотренных частью первой настоящей статьи, -

наказываются штрафом в размере от ста до трехсот минимальных размеров оплаты труда или в размере заработной платы или иного дохода осужденного за период от одного до трех месяцев либо лишением свободы на срок до двух лет.

Статья 282. Возбуждение национальной, расовой или религиозной вражды

1. Действия, направленные на возбуждение национальной, расовой или религиозной вражды, унижение национального достоинства, а равно пропаганда исключительности, превосходства либо неполноценности граждан по признаку их отношения к религии, национальной или расовой принадлежности, если эти деяния совершены публично или с использованием средств массовой информации, 

- наказываются штрафом в размере от пятисот до восьмисот минимальных размеров оплаты труда или в размере заработной платы или иного дохода осужденного за период от пяти до восьми месяцев, либо ограничением свободы на срок до трех лет, либо лишением свободы на срок от двух до четырех лет.

2. Те же деяния, совершенные:

а) с применением насилия или с угрозой его применения;

б) лицом с использованием своего служебного положения;

в) организованной группой, -

наказываются лишением свободы на срок от трех до пяти лет.


В общей части Уголовного кодекса также имеются положения, посвященные борьбе с разжиганием национальной вражды, так ст. 63 ч.1 устанавливает в качестве обстоятельства, отягчающего наказание:


"… е) совершение преступления по мотиву национальной, расовой, религиозной ненависти или вражды, из мести за правомерные действия других лиц, а также с целью скрыть другое преступление или облегчить его совершение…"

Кроме того, в пяти составах преступления, предусмотренных статьями особенной части Уголовного кодекса, совершение преступления "по мотиву национальной, расовой, религиозной ненависти или вражды" предусмотрено в качестве квалифицирующего признака, влекущего привлечение к ответственности по второй части указанных статей, предусматривающих более строгое наказание. В соответствии с ч.2 ст.63 УК в этом случае указанное обстоятельство само по себе не может повторно учитываться при назначении наказания в качестве отягчающего. Такими квалифицирующими признаками является: п."л" ч.2 ст.105 ("Убийство"), п."е" ч.2 ст. 111 ("Умышленное причинение тяжкого вреда здоровью"), п."е" ч.2 ст.112 ("Умышленное причинение средней тяжести вреда здоровью"), п."з" ч.2 ст.117 ("Истязание") и п."б" ч.2 ст.244 ("Надругательство над телами умерших и местами их захоронения"). 

Почти во всех этих статьях квалифицирующий признак изложен одинаково, так, как это приведено выше, только в двух составах формулировка отличается: в ст.105 (убийство) квалификация по пункту "л" может также быть связана с совершением преступления на почве кровной мести, а в ст. 244 (надругательство над телами умерших и местами их захоронения) – с совершением преступления "в отношении скульптурного, архитектурного сооружения, посвященного борьбе с фашизмом или жертвам фашизма, либо мест захоронения участников борьбы с фашизмом".

Уголовно-процессуальный кодекс РСФСР (Утвержден Верховным Советом РСФСР 27 октября 1960 года), последняя редакция: ФЗ от 19.06.2001 N 83-ФЗ

Статья 126. Обязательность предварительного следствия и подследственность

(в ред. Федерального закона от 21.12.1996 N 160-ФЗ)

…

По уголовным делам о преступлениях, предусмотренных статьями 105 - 110, 111 частью четвертой, 120, 123, 124, 126, 127 частями второй и третьей, 128, 131, 134 - 149, 167 частью второй, 188, 209 - 212, 215, 215.1, 216, 217, 227, 235 - 239, 246 - 255, 257, 263, 269, 270, 272 - 274, 282, 285 - 296, 298 - 305, 309, 311 частью второй, 317, 318, 320, 321, 328, 332 - 354 и 356 - 360 Уголовного кодекса Российской Федерации, а также по уголовным делам о преступлениях, совершенных судьями, прокурорами, следователями и должностными лицами органов внутренних дел, налоговой полиции, учреждений и органов уголовно – исполнительной системы и таможенных органов, а также по уголовным делам о преступлениях, совершенных в отношении указанных лиц в связи с их служебной деятельностью, предварительное следствие проводится следователями органов прокуратуры. 

…

Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях (от 30 декабря 2001 года N 195-ФЗ) 

Статья 20.3. Демонстрирование фашистской атрибутики или символики

Демонстрирование фашистской атрибутики или символики в целях пропаганды такой атрибутики или символики влечет наложение административного штрафа в размере от пяти до десяти минимальных размеров оплаты труда с конфискацией фашистской атрибутики или символики или административный арест на срок до пятнадцати суток с конфискацией фашистской атрибутики или символики.

Федеральный закон "О прокуратуре Российской Федерации" (от 17 января 1992 года N 2202-1), последняя редакция: ФЗ от 30.12.2001 N 194-ФЗ.

Статья 10. Рассмотрение и разрешение в органах прокуратуры заявлений, жалоб и иных обращений

1. В органах прокуратуры в соответствии с их полномочиями разрешаются заявления, жалобы и иные обращения, содержащие сведения о нарушении законов. Решение, принятое прокурором, не препятствует обращению лица за защитой своих прав в суд. Решение по жалобе на приговор, решение, определение и постановление суда может быть обжаловано только вышестоящему прокурору.

2. Поступающие в органы прокуратуры заявления и жалобы, иные обращения рассматриваются в порядке и сроки, которые установлены федеральным законодательством. 

3. Ответ за заявление, жалобу и иное обращение должен быть мотивированным. Если в удовлетворении заявления или жалобы отказано, заявителю должны быть разъяснены порядок обжалования принятого решения, а также право обращения в суд, если таковое предусмотрено законом.

4. Прокурор в установленном законом порядке принимает меры по привлечению к ответственности лиц, совершивших правонарушения.

5. Запрещается пересылка жалобы в орган или должностному лицу, решения либо действия которых обжалуются.

Статья 21. Предмет надзора

(в ред. Федерального закона от 10.02.1999 N 31-ФЗ)

1. Предметом надзора являются:

соблюдение Конституции Российской Федерации и исполнение законов, действующих на территории Российской Федерации, федеральными министерствами, государственными комитетами, службами и иными федеральными органами исполнительной власти, представительными (законодательными) и исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, органами военного управления, органами контроля, их должностными лицами, а также органами управления и руководителями коммерческих и некоммерческих организаций; 

соответствие законам правовых актов, издаваемых органами и должностными лицами, указанными в настоящем пункте.

2. При осуществлении надзора за исполнением законов органы прокуратуры не подменяют иные государственные органы.

Проверки исполнения законов проводятся на основании поступившей в органы прокуратуры информации о фактах нарушения законов, требующих принятия мер прокурором.

Статья 23. Протест прокурора

1. Прокурор  или   его   заместитель   приносит   протест   на противоречащий  закону правовой акт в орган или должностному лицу, которые издали этот акт, либо в вышестоящий орган или вышестоящему    должностному    лицу,   либо   обращается   в   суд   в   порядке, предусмотренном   процессуальным   законодательством    Российской  Федерации.

(в ред. Федерального закона от 10.02.1999 N 31-ФЗ)

2. Протест подлежит обязательному рассмотрению не позднее чем в десятидневный срок с момента его поступления, а в случае принесения протеста на решение представительного (законодательного) органа субъекта Российской Федерации или органа местного самоуправления - на ближайшем заседании. При исключительных обстоятельствах, требующих немедленного устранения нарушения закона, прокурор вправе установить сокращенный срок рассмотрения протеста. О результатах рассмотрения протеста незамедлительно сообщается прокурору в письменной форме.

3. При рассмотрении протеста коллегиальным органом о дне заседания сообщается прокурору, принесшему протест.

4. Протест до его рассмотрения может быть отозван принесшим его лицом.

Статья 24. Представление прокурора 

1. Представление об устранении нарушений закона вносится прокурором или его заместителем в орган или должностному лицу, которые полномочны устранить допущенные нарушения, и подлежит безотлагательному рассмотрению.

В течение месяца со дня внесения представления должны быть приняты конкретные меры по устранению допущенных нарушений закона, их причин и условий, им способствующих; о результатах принятых мер должно быть сообщено прокурору в письменной форме.

2. При рассмотрении представления коллегиальным органом прокурору сообщается о дне заседания.

3. В случае несоответствия постановлений Правительства Российской Федерации Конституции Российской Федерации и законам Российской Федерации Генеральный прокурор Российской Федерации информирует об этом Президента Российской Федерации.

Статья 25. Постановление прокурора

1. Прокурор, исходя из характера нарушения закона должностным лицом, выносит мотивированное постановление о возбуждении уголовного дела или производства об административном правонарушении.

2. Постановление прокурора о возбуждении производства об административном правонарушении подлежит рассмотрению уполномоченным на то органом или должностным лицом в срок, установленный законом. О результатах рассмотрения сообщается прокурору в письменной форме.

Статья 25.1. Предостережение о недопустимости нарушения закона

 
(введена Федеральным законом от 10.02.1999 N 31-ФЗ)

В целях предупреждения правонарушений и при наличии сведений о готовящихся  противоправных  деяниях  прокурор или его заместитель объявляет в письменной форме должностным лицам  предостережение  о недопустимости нарушения закона.

В случае  неисполнения  требований,  изложенных  в   указанном предостережении,  должностное  лицо,  которому оно было объявлено, может быть привлечено к ответственности  в  установленном  законом    порядке.

Приказ Генеральной прокуратуры Российской Федерации об усилении прокурорского надзора за соблюдением законности при разрешении заявлений, сообщений и иной информации о совершенных и подготавливаемых преступлениях (от 10 января 1999 года N 3).


…


В целях усиления прокурорского надзора за законностью при приеме и разрешении заявлений, сообщений и иной информации о совершенных и подготовляемых преступлениях, руководствуясь п. 1 ст. 17 Федерального закона "О прокуратуре Российской Федерации", приказываю:


…
1.4. Обеспечивать своевременную проверку законности разрешения материалов о публичных, в том числе в средствах массовой информации, призывах к насильственному захвату власти или изменению конституционного строя, возбуждении национальной, расовой или религиозной вражды.

При проведении этой работы не ограничиваться рассмотрением поступающих в органы прокуратуры материалов, постоянно анализировать содержание информационных программ радио и телевидения, различных публикаций, а также продукции незарегистрированных средств массовой информации, без объявления выходных данных либо после решения о прекращении их деятельности.

Вопросы по теме.


1. Данные о применении ст.136, 239 и 282 УК РФ, о количестве возбужденных уголовных дел, дел прекращенных на стадии предварительного следствия, количестве оправдательных и обвинительных приговоров, назначенных преступникам наказаниях. Причины низкой эффективности применения данных статей Уголовного кодекса.


Ниже приведены статистические сведения за 1997-2000 годы, предоставленным Главным информационным центром МВД РФ
. 

Ст.136 Нарушение равенства прав и свобод человека и гражданина

Год
дел находилось в производстве
зарегистрировано новых
разрешенных либо законченных расследованием
выявлено лиц, совершивших преступления

1997
9
3
4
3

1998
10
4
4
2

1999
9
5
4
3

2000
4
1
1
3

Ст.239 Организация объединения, посягающего на личность и права граждан

Год
дел находилось в производстве
зарегистрировано новых
разрешенных либо законченных расследованием
выявлено лиц, совершивших преступления

1997
4
2
1
1

1998
6
5
4
2

1999
6
5
1
2

2000
8
8
3
2

Ст.282 Возбуждение национальной, расовой или религиозной вражды

Год
дел находилось в производстве
зарегистрировано новых
разрешенных либо законченных расследованием
выявлено лиц, совершивших преступления

1997
12
12
6
1

1998
20
16
8
9

1999
29
25
14
11

2000
24
17
8
8


Анализируя приведенные таблицы, необходимо учитывать, что одно уголовное дело может в отдельных случаях тянутся несколько лет, передаваться в суд и снова возвращаться для проведения дополнительного следствия.


Приведенная информация дает основания сделать по крайне мере два вывода. Во-первых, число возбуждаемых по данным статьям дел в масштабах Российской Федерации – крайне незначительно. Во-вторых, число регистрируемых преступлений из года в год значительно превышает число завершенных и законченных расследованием. Поскольку прекращенные на стадии следствия дела также попадают в число разрешенных, данное расхождение может объяснятся двумя факторами: делами приостановленными (как правило, в связи с тем, что лицо, подлежащее привлечению к качестве обвиняемого не установлено или скрывается от следствия) и переквалификацией уголовных дел в ходе следствия на другие статьи УК. Данные различных мониторингов, проводимых правозащитными организациями, показывают, что первая причина применительно к ст.282 имеет место достаточно редко, зато другая – весьма распространена.


Разбивка статистической информации по регионам мало что добавляет к общей картине. Легко выделяется лидерство городов Санкт-Петербурга (до половины всех дел по ст.136) и Москвы (значительное количество дел по ст.282). Данный факт ни сколько не отражает реальной ситуации с преступностью по мотивам этнической неприязни в субъектах федерации, поскольку столь неблагополучный в этом плане регион, как Краснодарский край, с большим количеством зафиксированных случаев нарушения прав граждан по признаку их национальности, в частности организованную местными властями кампанию против турок-месхетинцев
, отличающийся к тому же особым обилием антикавказских высказываний в прессе
, дает всего лишь одно дело по ст.282, возбужденно в 1999 году и завершенное в 2000.


Если обратится к судебной статистке, неработоспособность указанных норм становится еще более очевидной. Число дел, закончившихся обвинительными приговорами, в том числе и теми, где осужденный был освобожден от отбывания наказания по амнистии, оценивается уже не одним-двумя десятками, а буквально единицами.


Так, например, по ст.282 было осуждено
:

Статьи УК
1997
1998
1999
2000
6 месяцев 2001


по основ.

статье
по доп. квал.

по основ.

статье
по доп. квал.
по основ.

статье
по доп. квал.
по основ.

статье
по доп. квал.
по основ.

Статье
по доп. квал.

282 ч.1
0
-
1
-
1
-
5
-
0
-

282 ч.2
0
-
0
-
3
-
5
-
2
1


К сожалению, мы не имеем полной судебной статистики по рассмотрению дел по статьям 136, 238 и 282 в судах, в том числе о количестве оправданных и освобожденных от отбывания наказания по амнистии. Однако относительно небольшое число таких дел и освящение подавляющей части в прессе позволяет делать выводы на основании проводимых мониторингов газет и интернет-публикаций. Обращает на себя внимание большое количество оправдательных приговоров. Хорошо известно, что в России в целом по уголовным делам выносится крайне незначительное число оправдательных приговоров (около 1% от всех рассмотренных дел, эта цифра постепенно увеличивается, в основном за счет введения суда присяжных, но крайне медленно)
. По делам же интересующей нас категории процент оправдательных приговоров значительно выше, дела нередко прекращают на стадии предварительного следствия, кроме того, даже вынесения обвинительного приговора редко влечет реальное наказание. Как правило, применяется амнистия или, в крайнем случае, лишение свободы назначается условно. Вызывает сомнение целесообразность подобного наказания, как условное осуждение, по делам данной категории, возможно, применительно к издателям газет расистского содержания более действенной мерой оказался бы штраф, но действительно значительного размера, а не такой, который предусмотрен ч.1 ст.282.


В качестве причин низкой эффективности существующих статей Уголовного кодекса наиболее часто назывались следующие: 

1. несовершенство самих норм УК;

2. пассивность правоохранительных органов, не желающих возбуждать дела указанной категории;

3. низкая квалификация следователей, не позволяющая им полноценно расследовать дела и грамотно формулировать обвинения;

4. недостатки экспертизы, в том числе поручение проведения экспертизы лицам, сочувствующим националистически взглядам (по делам о возбуждении национальной вражды).

5. отсутствие наработанной судебной практики и руководящих разъяснений о порядке применения указанных статей.


2. Достоинства и недостатки формулировок указанных статей Уголовного кодекса. Анализ наиболее часто высказываемых предложений по их совершенствованию.


Во многих публикация по затронутым вопросам ст.136 и 282 Уголовного кодекса оцениваются неудовлетворительно. Наибольшие нарекания вызывает:


1. Слишком широкие формулировки ст.282. "Например, утверждение о богоизбранности еврейского народа, которое является догмой в иудаизме, есть явная "пропаганда исключительности и превосходства" по признаку отношения к религии и национальной принадлежности. Но как тогда быть с издателями многочисленных иудейских и христианских текстов, включая Библию?"


2. Объединение фактически трех различных составов преступлений, различных по своей общественной опасности и возможным последствиям.


3. Неясность терминологии, примененной законодателем, отсутствие четких дефиниции понятий "вражда", "пропаганда", "исключительность, превосходство или неполноценность".


4. Необходимость доказывания умысла на разжигание национальной вражды.


Следует отметить, что некоторые из этих недостатков, в частности неясность формулировок, вполне можно снять, разъяснив их применение с помощью подзаконных нормативных актов. Такие попытки предпринимались, НИИ проблем укрепления законности и правопорядка Генеральной прокуратуры РФ разработаны "Методические рекомендации по использованию специальных познаний по делам и материалам о нарушении средствами массовой информации национального, расового и религиозного равноправия". Авторы полагали бы полезным и принятие Пленумом Верховного Суда РФ постановления по делам о нарушения равенства прав и свобод человека и гражданина и возбуждении национальной, расовой или религиозной вражды, по аналогии с теми постановлениями, которые существуют по другим составам преступлений.


Там же мог бы быть разъяснен и столь спорный вопрос, как необходимость доказывания умысла при расследование дел по ст.282. Действительно, остается неясным, имел ли в виду законодатель, принимая статьи в существующей формулировке, ограничить субъективную часть только прямым умыслом. Некоторые юристы, в том числе и участвовавшие в разработке текста статьи (Ю.М.Шмидт), до принятия нового кодекса критиковали действовавшую ст.74 именно за это: "Неправильным представляется и то, что в соответствии со ст.74 УК РСФСР, преступными признаются только умышленные действия. Это крайне усложняет задачи следствия, которому даже при наличии неопровержимых и дерзких фактов националистических проявлений приходится изыскивать доказательства того, что виновный не только совершил те или иные действия, но и совершил их именно с умыслом возбудить национальную вражду или рознь."
  То, что в новом тексте статьи слово "умышленное" отсутствует, было воспринято как достижение
. Однако, во всех комментариях к УК подчеркивается: "субъективная сторона преступления характеризуется прямым умыслом. Лицо осознает, что совершает указанные в диспозиции комментируемой статьи действия, и желает этого."
 То есть реально ситуация осталась прежней. Практика показывает, что позицию комментаторов разделяет и большинство судей, и для этого есть основания: действительно, в отсутствие руководящих разъяснений слова закона "действия, направленные на…" вполне логично толковать именно так. Вот мнение известного адвоката Ю.А.Костанова: "Раз в тексте статьи написано "действия, направленные на…" тут уже необходимо говорить о прямом умысле. Любая направленность на что-то предполагает все те характеристики, которые нужны для прямого умысла. Нельзя направленные действия совершать с косвенным умыслом или по неосторожности. Здесь действительно должен быть прямой умысел. Такое толкование вытекает напрямую из текста статьи".


Многие эксперты поддерживают идею разделения ст.282 на несколько самостоятельных составов. В том, как именно их сформулировать, наблюдаются определенные расхождения, главное, в чем все сходятся, "разная мера наказания за слова и действия (чего нет сейчас в ст. 282)."
 Кроме того, необходимо отличать просто оскорбительные высказывания в адрес какой-либо национальности, в том числе даже и в форме пропаганды неполноценности, от высказываний, содержащих призывы к действиям насильственным, или хоть и ненасильственным, но ограничивающим права лиц других национальностей – призывы к "вытеснению" из мест проживания, ограничению доступа к политической жизни, управлению, экономической деятельности, образованию и т.п.

В публикациях нередко встречаются предложения по превращению статей Уголовного кодекса, направленных на борьбу с нарушениями равенства прав и свобод человека и гражданина, а также с разжиганием национальной или религиозной вражды в статьи частного или частно-публичного обвинения. В частности, предложение исследовать возможности превращения ст.282 УК в статью частного обвинения прозвучало в Резолюции Всероссийской Конференции неправительственных организаций по проблемам национальной и расовой дискриминации, расизма, ксенофобии и нетерпимости
. Мотивы, которыми руководствуются авторы таких предложений, понятны: наблюдая пассивность правоохранительных органов этой сфере, стимулировать усилия граждан самих бороться с дискриминацией и экстремистскими выступлениями. 

Однако, необходимо разобраться, что собственно, дает превращение какой-либо статьи в статью частного или частно-публичного обвинения. То, что указанная категория дел может быть возбуждена только по жалобе потерпевшего, а по делам частного обвинения еще и прекращается в случае примирения обвиняемого с потерпевшим. На наш взгляд, отнесение ст.136 к делам указанной категории только сократит и без того небольшое количество лиц, привлекаемых к ответственности по данной статье. Если в настоящее время любой человек, которому стало известно о совершенном преступлении по данной статье, а не только напрямую пострадавший от него, может своим заявлением или сообщением в органы милиции и прокуратуры добиться хотя бы формальной проверки своего сообщения (ст.109 УПК), то в случае превращения ст.136 в статью частного или частно-публичного обвинения это право останется только за потерпевшим. Также в случае превращения указанной
статьи в статью частного обвинения, зная весьма агрессивный характер отечественных фашистов, то, как они продолжают свои преступные действия даже после возбуждения против них уголовных дел, и зная пассивность правоохранительных органов в деле защиты потерпевших и свидетелей по любым категориям уголовных дела, легко предсказать, какому давлению будут подвергаться потерпевшие по этой категории дел, чтобы добиться от них "примирения" с обвиняемым. Исходя из изложенного, нам представляется совершено очевидным, что в контексте действующих норм превращение ст.136 и 282 УК РФ в статью частного или частно-публичного обвинения только ослабит борьбу с нарушениями равенства прав и свобод человека, поскольку практически ничего не добавляет к правам потерпевшего, зато практически лишает возможности правоохранительные органы и других заинтересованные лица (например, правозащитные организации) предпринимать какие-либо действия по своей инициативе.

Если же рассматривать указанные предложения в комплексе радикального изменения действующих норм в этой области, разделяя направленные на борьбу с дискриминацией статьи на имеющие признак публичности (пропаганда идей национального превосходства или ненависти и подстрекательство к насильственным действиям на этой почве), и не имеющие такого признака (национальная или расовая дискриминация), и относить к делам частного обвинения только вторые, как это предлагал в свое время Ю.М.Шмидт (анализируя нормы ранее действующего УК), то, возможно, такое предложение не лишено смысла. Надо, правда, отметить, что и в этом случае отнесение этих дел к делам частного обвинения служит не цели усиления борьбы с такими преступлениями, а совсем наоборот: препятствует правоохранительным органам по своей инициативе чересчур рьяно преследовать за незначительные нарушения в этой области Ю.М.Шмидт приводит в качестве примера одно дело, возбужденное по ст.74 УК РСФСР. Оно заключалось в том, что женщина положила в почтовый ящик соседки по дому записку, в которой изложила свое негативное отношение к ней лично, а заодно и вообще ко всем евреям. Однако, авторам доклада кажется, что в настоящее время проблема чрезмерно высокой активности правоохранительных органов в деле выявления и наказания националистов и экстремистов не стоит на повестке дня, скорее имеет место противоположная проблема. Приведенный пример представляет собой редчайшее исключение из общего правила, да и вообще, количество дел, возбуждаемых по ст.136 и 282 столь незначительно
, что не стоит еще больше сужать поле для их применения.

Кроме того, имеет значение и еще один аспект. Как многократно отмечалось, в российском законодательстве вообще и в уголовном в частности совершенно не разработана проблема признания потерпевшим или иным образом пострадавшего лица, если действия были направлены не против него лично, а против национальной, религиозной или иной группы, с членом которой данное лицо себе идентифицирует. Анализ показывает, что преступные действия, подпадающие под ст. 282 УК, и направлены, как правило, не против конкретных, персонифицированных лиц, а против представителей какой-либо религии, национальности, расы в целом. В этом случае добиться признания потерпевшим любого из конкретных представителей данной группы будет неимоверно сложно.

Надо отметить также, что в реальной практике по статьям частного и частно-публичного обвинения все функции обвинения ложатся на потерпевшего. А это значит - самому собирать доказательства, искать свидетелей, запрашивать экспертизы. Притом, что никаких полномочий ни у самого потерпевшего, ни у его представителя для собирания доказательств, согласно действующему УПК, не имеется.

Вот как объясняет свою позицию Л.С.Левинсон: "В основе этих наших предложений лежит не только интерес к этим двум статьям, сколько вообще стремление существенным образом скорректировать государственную карательную политику и ослабить государственную инициативу. У нас ничтожное количество дел может быть возбуждено сегодня в порядке частной инициативы. На сегодняшний день мы их серьезно не рассматриваем, хотя может быть несколько десятков лет назад эти преступления и были достаточно весомы в общем количестве дел уголовного правосудия. Имеются в виду дела частного обвинения… 
Это направление исходит из идеологии правосудия примирения… Эти две статьи [136 и 282] – пример того, что в такого рода случаях инициатива должна исходить не от государства… Наше глубокое убеждение, что законодательство должно быть перестроено таким путем – наверное, просто путем перевода в частное обвинение это не решишь, если мы хотим, чтобы это было эффективно, - чтобы субъектами обращения за уголовной защитой должен стать не только гражданин, хотя и любой гражданин, конечно, тоже, но и в основном, по практике, общественные объединения…Необходимо, чтобы общественное объединение имело возможность не просто обратится с требованием о возбуждение уголовного дела, а само могло его возбудить, чтобы оно было стороной. Чтобы она выступала в роли потерпевшего, поскольку потерпевшей стороной в данном случае выступает некий общественный интерес, и это вполне вписывается в идеологию Уголовного кодекса, поскольку, что является потерпевшей стороной в таких преступлениях как государственная измена или надругательство над флагом и гимном? Конечно, не флаг и гимн сам по себе, а общество, поскольку общество почитает флаг, значит, преступник оскорбляет общество… В этом случае, конечно, должно реагировать государство, но этот вопрос нужно решать постатейно, в УПК, также как это сделано в отношении подследственности и т.п. Вполне можно было определить круг статей, максимально широкий, многие преступления против общественной безопасности, нравственности и морали могли бы туда попасть, и на первом месте преступления, предусмотренные ст.136 и 282. Это конечно чисто теоретические рассуждения, они не подкреплены реальными законодательными инициативами.

Другая степень, другая ступень этого же подхода, но уже именно к этим статьям – 282, и может быть, 136,  - вообще эти статьи из Уголовного кодекса исключить как таковые. И все то, что написано выше об инициативе общественных организаций, создаваемых для защиты интересов круга лиц, определенного по тем или иным основаниям или нет, все это должно перейти  в область гражданского спора".

Позиция авторов доклада в основном изложена выше, стоит лишь отметить, что непреодолимого и не снимаемого противоречия между этими двумя подходами нет, просто авторы в основном ориентируются на текущие законодательство и в меньшей степени рассматривают возможности, связанные с его радикальным изменением, хотя, безусловно, возможности кардинальной реконструкции права  в этих аспектах заслуживают, как минимум, научной проработки.


3. Роль различных правоохранительных ведомств: прокуратуры, федеральной службы безопасности и органов МВД в пресечении противоправных действий, розыску и привлечению к ответственности виновных в разжигании этнической вражды, насильственных действия на этой почве.


В настоящее время законодательством основная роль в пресечении противоправных действий по мотивам этнической вражды отведена прокуратуре Российской Федерации. На наш взгляд, это совершенно справедливо и обоснованно. Федеральная Служба Безопасности должна принимать участия в оперативной разработке националистических организаций в тех случаях, когда их большая общественная опасность состоит именно в подготовке к совершению насильственных действий, а не в исключительно в пропаганде. В ином случае делам такого рода придается дополнительный идеологический оттенок. Не следует забывать недавнюю историю нашей страны и то что, до сих пор органы безопасности до некоторой степени воспринимаются общественным сознанием как инструмент борьбы с инакомыслием. Определенные основания для этого имеются, поскольку сам характер действий органов безопасности в отдельных случаях наводит на мысль о "политическом заказе" и вызывает возмущение даже  в тех случаях, когда сами привлеченные к ответственности лицам по своим взглядам не могут вызвать особого сочувствия
. Органы прокуратуры и МВД также не свободны от таких влияний, но ФСБ в силу своих традиций, а также наибольшей засекреченности всех аспектов своей работы подвержено им в самой большой степени, поэтому представляется обоснованным свести ее роль в делах такого рода к минимуму.


Роль МВД будет более подробно позже, пока ограничимся замечанием, что из всех существующих органов прокуратура, очевидно, наиболее приспособлена для противодействия националистическим действия строго в рамках законодательства, и имеет для этого наибольшие полномочия.


Речь идет не только об уголовных делах, относящихся к прокурорской подследственности. Закон "О прокуратуре" предоставляет этому органу большие возможности в опротестовании неправомерных решений и актов должностных лиц, далеко неполно используются возможности таких институтов, как представление об устранении нарушения закона, предупреждение о недопустимости его нарушений.


Достаточно часто, при ответственном подходе сотрудников прокуратуры на местах вмешательство прокурора приводит к действенному и оперативному восстановлению нарушенных прав граждан. Например, в декабре 1996  года прокуратура Московской области вынесла свое представление в Департамент образования администрации Московской области по факту незаконного отчисления из Кубинской средней школы N 1 детей, чьи родители не имели регистрации по месту жительства, – в основном это были лица, вынужденно покинувшие Азербайджан
. В представлении начальнику департамента было предложено принять меры по восстановлению нарушенных прав детей и решить вопрос об ответственности должностных лиц за допущенные нарушения. Принятые меры прокурорского реагирования помогли своевременно защитить права несовершеннолетних, тогда как обращение в суд в этом случае повлекло бы длительный процесс, за время которого дети были лишены возможности посещать учебное заведение. Изложенное показывает, что во многих случаях устранить допущенные нарушения весьма несложно – достаточно готовности сотрудников правоохранительных органов встать на защиту законных прав и интересов граждан.


Такие примеры не единичны, но, к сожалению, еще больше примеров пассивности сотрудников прокуратуры и прямого попустительства дискриминационным действиям, особенно если они исходят со стороны местных властей.  

В неоднократно цитировавшемся докладе фонда "ИНДЕМ" "О целях и средствах противодействия политическому экстремизму в России" было высказано также предложение "внести изменения в Уголовно-процессуальный кодекс, передав все дела, связанные с политическим экстремизмом, (пропагандистские проявления) в подследственность одного правоохранительного органа (лучше всего в МВД, учитывая, прежде всего наибольшую разветвленность этой системы и приближенность органов внутренних дел к населению)"
. Данное предложение встретило жесткий отпор со стороны, например, О.Е.Кутафина, бывшего в 1999 году председателем Экспертного совета Комиссии при Президенте Российской Федерации по противодействию политическому экстремизму в РФ. Им было высказано предположение, что предложения о внесении таких поправок исходят от Администрации Президента и связаны якобы с большей "управляемостью" МВД по сравнению с прокуратурой, и как таковые угрожают демократии, свободе слова и т.д.


К этому хотелось бы сделать несколько замечаний. Во-первых, к большому сожалению, давно известно, что единственным государственным органом, сохранившим некое подобие независимости от федеральных и местных властей, является Конституционный Суд и, отчасти, система судов общей юрисдикции, и то, начиная с уровня Заместителей Председателя Верховного Суда РФ Серьезно говорить о независимости прокуратуры может лишь человек, неосведомленный в сегодняшних политических реалиях, и в этом смысле у нее, по нашему мнению, нет перед МВД никаких преимуществ.


Совершенно другой аспект проблемы заключается в том, что дела этой категории являются достаточно сложными, и хотя не требуют обычно серьезной оперативной работы (поскольку виновный, как правило, известен, а поиск доказательств не представляет трудности), подразумевают высокую квалификацию следователя (особенную сложность представляет доказательство умысла). В этом смысле передача этой группы дел в подследственность органов МВД будет, как нам кажется, ошибкой, поскольку следователи прокуратуры, в целом, все же обладают большой квалификацией.


Известно, что существует распоряжение Генеральной прокуратуры о том, что все дела по ст.282 расследуются только прокуратурами субъектов федерации и берутся на контроль Генпрокуратурой. В теории это должно способствовать более быстрому и правильному расследованию дел, с учетом выше указанных факторов. Учитывая имеющую место большую текучесть и, как следствие, небольшой опыт и низкую (но все же выше, чем в милиции) квалификацию следователей прокуратуры на местах, а также небольшое количество дел данной категории, данное распоряжение представляется вполне оправданным. Всегда ли оно выполняется, правда, не известно.


Имеется, правда, еще один аспект проблемы. Складывается субъективное впечатление, что в данный текущий момент органы МВД проявляют большую готовность бороться с националистическими проявлениями, нежели прокуратура, однако это, во-первых, весьма сомнительное, чисто оценочное наблюдение, во-вторых, со сменой нескольких фигур в руководстве того и другого органа ситуация в любой момент может поменяться на противоположную.


Таким образом, предварительный вывод заключается в том, что изменение подследствености окажет в целом негативное влияние на ситуацию с расследование дел данной категории.


4. Практика применения п. "е" части 1 ст. 63 УК РФ.


Уголовный кодекс 1960 года изначально не предусматривал такого отягчающего обстоятельства, как совершение преступления по мотивам национальной, расовой, религиозной ненависти и вражды. Только в 1993 году ст.102 "Убийство" была дополнена таким отягчающим обстоятельством. В новом кодексе существует уже несколько перечисленных выше составов, где совершение преступления по мотивам национальной вражды трактуется в качестве квалифицирующего признака. Этот признак введен и в общий перечень отягчающих обстоятельств. Нельзя не согласится с высказыванием, что "этот пункт очень важен, так как позволяет систематически преследовать многочисленные случаи многообразных нападений и иных правонарушений на почве этнической и религиозной ксенофобии."


"Судебная практика последних лет показала, что совершение преступлений по мотиву национальной, расовой, религиозной ненависти или вражды получило определенное распространение и на территории России. Совершение преступлений по этим мотивам нередко отличает непримиримость и жестокость по отношению к потерпевшим. Эти мотивы характерны для тяжких и особо тяжких преступлений, таких как убийства, массовые беспорядки, грабежи и насилия. Включение в новый УК данного обстоятельства в качестве обстоятельства, отягчающего наказание, является вполне обоснованным."
 Особенно важное значения этот пункт должен был приобрести ввиду того обстоятельства, что правоохранительные органы предпочитают квалифицировать дела по насильственным преступления с националистической "окраской" не по ч.2 ст.282, а по "общеуголовным статьям" – хулиганство, нанесение телесных повреждений и т.п. Именно здесь указанное отягчающее обстоятельство должно было найти свое применение, как повысив меру наказания для преступников, поскольку преступления по мотивам этнической ненависти объективно являются более общественно опасными, чем аналогичные, совершенные по "бытовым" мотивам, так и подчеркнув, что наказание в данном случае следует не только за сам факт совершения преступления, но и что его мотивы также осуждаются обществом. 


Однако, в реальности данное отягчающее обстоятельство применяется очень редко. Причины этого совершенно непонятны, очевидно лишь, что в данном случае не приходится ссылаться на несовершенство формулировки.


5. Административная ответственность за использование нацистской символики. Федеральное и региональное законодательство.

Административная ответственность за демонстрацию фашистской символики в целях ее пропаганды была введена в новый Кодекс РФ об административных правонарушениях. Раньше федеральное законодательство об административных правонарушениях состава такого административного нарушения не содержало, однако в ряде субъектов РФ (г. Москве, Рязанской
, Томской
 областях), в соответствии с их полномочиями было приняты или подготавливались региональные нормативные акты, устанавливающие ответственность за подобные деяния. Еще ранее, в 1995 году, запрет на использование нацистской символики, без определения мер ответственности, был установлен ст. 6 Федерального закона "Об увековечении победы Советского народа в Великой отечественной войне 1941-1945 годов". Согласно этому нормативному акту, в Российской Федерации запрещалось "использование в любой форме нацистской символики, как оскорбляющей многонациональный народ и память о понесенных в Великой Отечественной войне жертвах".


В связи с принятием нового Кодекса об административных правонарушениях  возникает вопрос о приведении региональных нормативных актов в соответствие с ним. Если взять для примера Закон г. Москвы "Об административной ответственности за изготовление, распространение и демонстрацию нацистской символики на территории города Москвы", то его расхождение с федеральным законодательством весьма велико. Штраф, предусмотренный московским законом, почти в десять раз превышает таковой, предусмотренный федеральным законодательством, зато Кодекс об административных правонарушениях устанавливает ответственность также в виде конфискации атрибутики и административного ареста, отсутствующую в московском законе. 


Даже сам состав правонарушения в законе г. Москвы значительно шире. Ответственность наступает не только за демонстрацию нацистской символики, но и за ее изготовление и распространение.

Поскольку применение двух различных наказаний за одно правонарушение недопустимо, возникает вопрос: возможно, в связи с принятием нового КоАП РФ необходимость в соответствующем региональном законодательстве вообще отпала? В то же время, в законе г. Москвы содержится ряд определений основных понятий, касающихся указанного вопроса, в частности самого понятия "нацистской символики", ее "демонстрации", "ношения" и т.п. Не смотря на то, что формулировки московского закона, на наш взгляд, весьма далеки от идеала, а понятие нацистской символики неоправданно расширено, само установление четких дефиниций необходимо, в противном случае реальное применение новых норм станет невозможным.

III. Дисциплинарная ответственность государственных служащих.


В этом разделе рассмотрены вопросы ответственности должностных лиц, государственных и муниципальных служащих, во-первых, за непринятие зависящих от них и входящих в их компетенцию мер по предотвращению и противодействию этнической дискриминации и разжиганию вражды на национальной почве, а во-вторых, те случаи, когда сами чиновники, и в том числе занимающие выборные должности, совершают действия, дискриминирующие лиц иной национальности или делают заявления, призывающие к ограничению прав того или другого национального меньшинства.


Тут же затронута проблема отвода судей и иных участников процесса  в связи с их предвзятой, дискриминационной позицией, что не имеет прямого отношения к дисциплинарной ответственности и включено в этот раздел лишь для удобства восприятия.

Основные нормативные акты

Гражданский процессуальный кодекс РСФСР (утвержден Верховным Советом РСФСР 11 июня 1964 года), последняя редакция: ФЗ от 07.08.2000 N 120-ФЗ.
Статья 18. Основания для отвода судьи

Судья или народный заседатель не может участвовать в рассмотрении дела:

…

3) если он лично, прямо или косвенно заинтересован в исходе дела либо если имеются иные обстоятельства, вызывающие сомнение в его беспристрастности.

Статья 20. Основания для отвода прокурора, эксперта, переводчика, секретаря судебного заседания

Основания для отвода, указанные в статье 18 настоящего Кодекса, распространяются также на прокурора, эксперта, переводчика и секретаря судебного заседания.

 Эксперт, кроме того, не может участвовать в рассмотрении дела:

…

3) в случае, когда обнаружится его некомпетентность.

…

Участие прокурора, эксперта, переводчика и секретаря судебного заседания при предыдущем рассмотрении данного дела в качестве соответственно прокурора, эксперта, переводчика, секретаря судебного заседания не является основанием для их отвода.


Федеральный закон "Об основах государственной службы Российской Федерации" (от 31 июля 1995 года N 119-ФЗ), последняя редакция ФЗ от 07.11.2000 N 135-ФЗ) 

Статья 10. Основные обязанности государственного служащего

…

3) обеспечивать соблюдение и защиту прав и законных интересов граждан;

…

5) в пределах своих должностных обязанностей своевременно рассматривать обращения граждан и общественных объединений, а также предприятий, учреждений и организаций, государственных органов и органов местного самоуправления и принимать по ним решения в порядке, установленном федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации;

Статья 11. Ограничения, связанные с государственной службой

…

 
12) использовать свое служебное положение в интересах политических партий, общественных, в том числе религиозных, объединений для пропаганды отношения к ним. В государственных органах не могут образовываться структуры политических партий, религиозных, общественных объединений, за исключением профессиональных союзов.
Статья 14. Ответственность государственного служащего

1. За неисполнение или ненадлежащее исполнение государственным служащим возложенных на него обязанностей (должностной проступок) на государственного служащего могут налагаться органом или руководителем, имеющими право назначать государственного служащего на государственную должность государственной службы, следующие дисциплинарные взыскания:

1) замечание;

2) выговор;

3) строгий выговор;

4) предупреждение о неполном служебном соответствии;

5) увольнение.

…

5. Государственный служащий несет предусмотренную федеральным законом ответственность за действия или бездействие, ведущие к нарушению прав и законных интересов граждан.

Закон Российской Федерации "О статусе судей в Российской Федерации" (от 26 июня 1992 года N 3132-1), последняя редакция: ФЗ от 20.06.2000 N 89-ФЗ).

Статья 13. Приостановление полномочий судьи

(в ред. Федерального закона от 21.06.1995 N 91-ФЗ)

1. Полномочия судьи приостанавливаются решением квалификационной коллегии судей при наличии одного из следующих оснований:

…

2) согласие квалификационной коллегии судей на привлечение судьи к уголовной ответственности или заключение его под стражу;

Статья 14. Прекращение полномочий судьи

(в ред. Федерального закона от 21.06.1995 N 91-ФЗ)

1. Полномочия судьи прекращаются по следующим основаниям:

…

 8) вступление в законную силу обвинительного приговора суда в отношении судьи либо судебного решения о применении к нему принудительных мер медицинского характера;

9) совершение поступка, позорящего честь и достоинство судьи или умаляющего авторитет судебной власти;

…

Федеральный закон "Об основах муниципальной службы в Российской Федерации"  (от 8 января 1998 года N 8-ФЗ), последняя редакция - ФЗ от 13.04.99 N 75-ФЗ)

Статья 14. Ответственность муниципального служащего

За неисполнение   или  ненадлежащее  исполнение  муниципальным служащим возложенных на него обязанностей (должностной  проступок)  на   муниципального   служащего  могут  налагаться  дисциплинарные взыскания,  предусмотренные нормативными правовыми актами  органов местного  самоуправления  в  соответствии с федеральными законами,  законами субъекта Российской Федерации.

…

Вопросы по теме

Основные вопросы по данной теме:

1. Возможности института дисциплинарной ответственности федеральных и муниципальных служащих за непринятие ими зависящих от них мер по предотвращению или пресечению национальной, расовой дискриминации. 

2. Практика применения института дисциплинарной ответственности в ситуациях, содержащих признаки дискриминации и разжигания этнической вражды.


Проблема ответственности государственных и муниципальных служащих, не принимающих предусмотренных законом мер реагирования к общественным объединениям, средствам массовой информации, отдельным гражданам, разжигающим национальную вражду, ведущим активную пропаганду националистических взглядов стоит необычайно остро.


Известно, как минимум, два случая, когда прокурор на процессе по делу о возбуждении национальной вражды отказывался от обвинения и выступал в защиту подсудимого: дело Корчагина, обвиняемого по ст.74. ч.1 (дело было отправлено на доследование и прекращено 26 января 2000 г.)
 и дело Бехчанова, закончившееся оправданием последнего 22 января 1997 года
. Оба случая вызвали возмущение общественности, но ни о каких мерах реагирования по отношению к сотрудникам прокуратуры, фактически выступившим на стороне националистов ничего не известно.


Даже беглый просмотр публикаций в прессе и сопоставление их со статистикой государственных органов показывает, что число нарушений законодательства о запрете дискриминации и недопустимости пропаганды этнической вражды и нетерпимости, в том числе явных и получивших широкую огласку, значительно (в несколько раз) превышает число случаев реагирования со стороны государственных органов: возбужденных уголовных дел, вынесенных предупреждений, исков о прекращении деятельности СМИ и ликвидации общественных объединений. Таким образом, речь идет о явной пассивности государственных органов, невыполнении их чиновниками прямо установленных для них обязанностей.

Как видно из выше приведенных цитат, федеральный закон об основах государственной службы Российской Федерации устанавливает дисциплинарную ответственность государственных служащих в РФ за несоблюдение ими своих должностных обязанностей вплоть до увольнения, а также "несет предусмотренную федеральным законом ответственность за действия или бездействие, ведущие к нарушению прав и законных интересов граждан."

Поскольку ни одним федеральным законом ответственность государственных служащих за непринятие ими зависящих от них мер по предотвращению или пресечению этнической дискриминации, пропаганды национальной розни не установлена, единственным механизмом остается дисциплинарная ответственность, налагаемая вышестоящим органом. Здесь же следует отметить, что ни один федеральный закон или закон субъекта федерации также прямо не устанавливает ответственность муниципальных служащих за подобные неправомерные действия или бездействие.
Практика показывает, что дисциплинарная ответственность за непринятие предусмотренных законом мер по недопущению дискриминации и пропаганды этнической вражды практически никогда не применяется. Широко известен лишь один пример такого рода: подполковник милиции, 31 января 1999 г. освободивший членов РНЕ, прошедших маршем по улицам Северного округа г. Москвы и распространявших свою литературу, и извинившийся перед ними за задержание, якобы был уволен.
,
 Однако это пример не является показательным, поскольку основанием для увольнения было не непринятие мер в отношении членов РНЕ (об этом говорит тот факт, что никаких действия против этих лиц не последовало и после), а сам получивший широкую огласку факт принесения сотрудником милиции извинений националистам. (А если задержание, по мнению вышестоящих органов, все же было неправомерным или проведено с нарушениями требований закона, то непонятно, почему же ответственный за это сотрудник не должен принести извинения пострадавшим гражданам, к какой бы категории лиц они не относились и как бы к ним не относилось общественное мнение). Таким образом, центр тяжести был совершенно искусственно и в значительной степени не без влияния средств массовой информации был перенесен в не правовую область.

Нередки примеры, когда должностные лица делают публичные заявления, которые вполне подпадают под признаки преступлений, предусмотренного ст.282 УК РФ. Однако нам не известно ни одного примера возбуждения дела по части второй указанной статьи п. "б" (лицом с использованием своего служебного положения). По ч.2 ст.136, содержащей аналогичный квалифицирующий признак, с 1997 года был осужден (в 1998 году) лишь один человек
, что это за дело, выяснить не удалось.


Практика по уголовным делам в отношении сотрудников правоохранительных органов, допускавших грубые нарушения законности (фальсификацию доказательств с целью возбуждения сфабрикованных уголовных дел), когда обстоятельства дела дают основание предполагать политический заказ против лиц определенной национальности (чеченцев) или совершение преступления по мотивам,  в том числе и этнической неприязни, ярко показывает, что даже в тех случаях, когда путем больших усилий удается добиться возбуждения уголовного дела в отношении сотрудников милиции, дело это практически не расследуется, его стараются прекратить при первой возможности. Нам известно несколько случаев, когда по делам такого рода правоохранительные органы на местах раз за разом выносят постановление о прекращении уголовных дел, и раз за разом эти постановления отменяются Генеральной прокуратурой РФ в связи с обращением  адвоката потерпевших. Обвинительные приговоры по делам такого рода чрезвычайно редки, как правило, они так и не доходят до суда.

3. Возможности применения мер воздействия и мер ответственности в отношении выборных должностных лиц.

Еще более осложнено применение мер воздействия и ответственности в отношении должностных лиц выборных (депутаты всех уровней, губернаторы) или обладающих особыми механизмами назначения и дополнительными гарантиями неприкосновенности (судьи). К сожалению, националистические, вполне подпадающие под своим признакам под параметры ст.282 УК заявления, сделанные ими, в том числе публично, не редки. В таких высказываниях замечены бывший губернатор Кондратенко (в период осуществления им своих полномочий)
, Курский губернатор Александр Михайлов в интервью газете "Коммерсант" 9 ноября 2000 года
. Наибольшую огласку получила скандальная история с депутатом Госдумы, отставным генерал-полковником Альбертом Макашовым. 


Хорошо известно, с какой неохотой депутаты Государственной Думы и законодательных собраний регионов дают санкцию на привлечение своих членов к ответственности, в тех случаях, когда речь идет "всего лишь" о высказываниях, ситуация представляется в этом смысле практически безнадежной. Однако, как было правильно отмечено, "если бы прокуратура предъявила Макашову обвинение по ст.282 УК РФ, а Госдума не сняла бы с него депутатской неприкосновенности, то вина за это лежала бы на Госдуме, а закон был бы соблюден. Но поскольку прокуратура считает, что в известных на всю страну крайне антисемитских выступлениях Макашова нет состава преступления, то это означает, что любой антисемитизм допустим…"
 Добавить к этому практически нечего, за исключение того, что речь опять-таки идет о невыполнении сотрудниками прокуратуры своих прямых обязанностей.

4. Проблема отвода судей, прокуроров, экспертов, иных участников гражданского и уголовного судопроизводства, в случае, если они своими действиями или высказываниями продемонстрировали свое предвзятое отношение к рассматриваемому делу в связи с национальной принадлежности одной из сторон или характером рассматриваемого дела.


Еще один самостоятельный аспект проблемы составляет вопрос отвода судьей, прокурором, секретарей судебного заседания, экспертов, переводчиков в судебных слушаниях как по гражданским, так и уголовным делам, когда непосредственно в ходе судебного заседания ими делаются дискриминационные заявления, не оставляющие сомнений в предвзятому отношению к кому либо из участников процесса по национальному признаку.


Такие замечания, вполне отражающие позицию названных лиц, вполне подпадают, на первый взгляд, под определение ст.17-18 ГПК и соответствующих статей УПК: "лично, прямо или косвенно заинтересован в исходе дела либо если имеются иные обстоятельства, вызывающие сомнение в его беспристрастности". В данном случае имеют место как раз "обстоятельства, вызывающие сомнение в его беспристрастности". Однако, несмотря на то, что механизм для отвода такого предвзятого лица, казалось бы, существует, реальные возможности его, как известно любому практикующему адвокату, весьма невелики. Из многочисленных известных нам случаев, когда судье заявлялся отвод в связи со сделанными им националистическими, дискриминационными, а нередко и унижающими честь и достоинство лиц другой национальности заявлениями ни в одном случае ходатайство об отводе удовлетворено не было.


Известен случай, когда адвокат обратился с жалобой в квалификационную коллегию и совет судей с жалобой на многочисленные нарушения законности, допущенные судье Куреневой Солнцевского межмуниципального суда г. Москвы при рассмотрении 19 однотипных дел о выселении "бакинцев", в том числе на неоднократные дискриминационные заявления, сделанные судьей в ходе процесса, при многочисленных свидетелях. "В частности, при рассмотрении иска о выселении семьи Мусаеловых 28.03.97 г. Куренева грубо нарушила судебную этику. Демонстрируя свою неприязнь к депортантам, Куренева избрала непроцессуальную форму обращения к ним, называя из не иначе как "граждане армяне". Вопреки принципу гласности рассмотрения судебных дел, она выдворила из зала судебного заседания пришедших на процесс "бакинцев"  и представителей средств массовой информации."

Несмотря на то, что решения по этим делам были впоследствии отменены по протесту Заместителя Председателя Верховного Суда, и предвзятое отношение и необоснованность вынесенного судьей решения нашли еще одно подтверждения, никаких мер квалификационной коллегий в отношении данного судьи принято не было.

IV. Контроль за деятельностью общественных объединений.

Основные нормативные акты

Федеральный закон "Об общественных объединениях" (от 19 мая 1995 года N 82-ФЗ), последняя редакция: ФЗ от 19.07.98 N 112-ФЗ.

Статья 16. Ограничения на создание и деятельность общественных объединений

Запрещаются создание и деятельность общественных объединений, цели или действия которых направлены на насильственное изменение основ конституционного строя и нарушение целостности Российской Федерации, подрыв безопасности государства, создание вооруженных формирований, разжигание социальной, расовой, национальной или религиозной розни.

Статья 23. Отказ в государственной регистрации общественного объединения и порядок его обжалования

В государственной регистрации общественного объединения может быть отказано по следующим основаниям:


если устав общественного объединения противоречит Конституции Российской Федерации, конституциям (уставам) субъектов Российской Федерации, положениям статей 16, 19, 20, 21 настоящего Федерального закона и законам об отдельных видах общественных объединений;

…

если название общественного объединения оскорбляет нравственность, национальные и религиозные чувства граждан.

Статья 24. Символика общественных объединений

Общественные объединения могут иметь флаги, эмблемы, вымпелы и другую символику. Символика общественных объединений не должна совпадать с государственной символикой Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, а также с символикой иностранных государств. Символика общественных объединений не должна нарушать права граждан на интеллектуальную собственность, оскорблять их национальные и религиозные чувства.

…
Статья 41. Ответственность общественных объединений за нарушение законодательства Российской Федерации

Общественные объединения, в том числе не зарегистрированные в органах юстиции, в случае нарушения законодательства Российской Федерации несут ответственность в соответствии с настоящим Федеральным законом и другими законами.

В случае нарушения законодательства Российской Федерации общественными объединениями, не зарегистрированными в органах юстиции, ответственность за данные нарушения несут лица, входящие в состав руководящих органов этих объединений.

При совершении общественными объединениями, в том числе не зарегистрированными в органах юстиции, деяний, наказуемых в уголовном порядке, лица, входящие в руководящие органы этих объединений, при доказательстве их вины за организацию указанных деяний могут по решению суда нести ответственность как руководители преступных сообществ. Другие члены и участники таких объединений несут ответственность за те преступные деяния, в подготовке или совершении которых они участвовали.

Статья 42. Приостановление деятельности общественных объединений

Деятельность общественных объединений может быть приостановлена в случае нарушения Конституции Российской Федерации, конституций (уставов) субъектов Российской Федерации, законодательства Российской Федерации по решению суда в порядке, предусмотренном настоящим Федеральным законом и другими федеральными законами.

В случае нарушения общероссийскими и международными общественными объединениями статьи 16 настоящего Федерального закона, а также совершения действий, противоречащих уставным целям, Генеральный прокурор Российской Федерации вносит в руководящие органы данных объединений представление об указанных нарушениях и устанавливает срок для их устранения. Если в установленный срок эти нарушения не устраняются, деятельность общественных объединений приостанавливается на срок до шести месяцев решением Верховного Суда Российской Федерации на основании заявления Генерального прокурора Российской Федерации. Приостановление деятельности межрегиональных, региональных и местных общественных объединений осуществляется судом соответствующего субъекта Российской Федерации по заявлению прокурора данного субъекта Российской Федерации в порядке, предусмотренном Законом Российской Федерации "О прокуратуре Российской Федерации".

Орган, регистрирующий общественные объединения, вправе подать заявление в суд о приостановлении деятельности общественных объединений после двух письменных предупреждений, если эти предупреждения не были обжалованы в суд в установленном законом порядке или не признаны судом не основанными на законе.

Порядок приостановления деятельности общественных объединений в случае введения чрезвычайного положения на территории Российской Федерации определяется федеральным конституционным законом.

Статья 44. Ликвидация общественного объединения и запрет на его деятельность в случаях нарушения им законодательства Российской Федерации

Общественное объединение может быть ликвидировано по решению суда в случаях:

нарушения требований статьи 16 настоящего Федерального закона;

виновного нарушения своими действиями прав и свобод граждан;

неоднократных или грубых нарушений закона или иных правовых актов либо при систематическом осуществлении общественным объединением деятельности, противоречащей его уставным целям.

Заявление в суд о ликвидации общероссийского или международного общественного объединения по указанным в данной статье основаниям вносится Генеральным прокурором Российской Федерации.

Заявление в суд о ликвидации межрегионального, регионального и местного общественных объединений по указанным в данной статье основаниям вносится прокурором соответствующего субъекта Российской Федерации в порядке, предусмотренном Законом Российской Федерации "О прокуратуре Российской Федерации".

Ликвидация общественного объединения по решению суда означает запрет на его деятельность независимо от факта его государственной регистрации.

Положение о Министерстве юстиции Российской Федерации (утверждено 
Указом Президента Российской Федерации от 2 августа 1999 года N 954).

6. Минюст России в соответствии с возложенными на него задачами осуществляет следующие основные функции:

…

23) осуществляет государственную регистрацию общероссийских и международных общественных объединений, отделений иностранных некоммерческих неправительственных объединений, а также юридических лиц в случаях, предусмотренных законодательством Российской Федерации;

24) осуществляет государственную регистрацию централизованных религиозных организаций, имеющих местные религиозные организации на территориях двух и более субъектов Российской Федерации, религиозных учреждений и организаций, образованных указанными централизованными религиозными организациями, а также представительств иностранных религиозных организаций;

25) осуществляет контроль за соответствием деятельности общественных объединений их уставным целям, а также за соблюдением религиозными организациями положений уставов, касающихся целей и порядка их деятельности;

7. Минюст России в пределах своей компетенции:

…

9) направляет в руководящие органы общественных объединений и религиозных организаций запросы о предоставлении их распорядительных документов;

10) направляет своих представителей для участия в мероприятиях, проводимых общественными объединениями и религиозными организациями;

…

Методические рекомендации по организации и осуществлению органами юстиции контроля за соответствием деятельности общественных объединений уставным целям. Департамент по делам общественных и религиозных объединений министерства юстиции РФ.

…

Основу деятельности  органов юстиции по осуществлению контроля  за деятельностью общественных  объединений  составляет  работа  по    сбору,   анализу   и   систематизации  информации  о  деятельности    зарегистрированных общественных объединений. Источниками получения  необходимой  информации  о деятельности общественных объединений могут быть:

уставы и другие учредительные документы;

программные документы общественных объединений;

решения и протоколы заседаний руководящих органов общественных

объединений и распорядительные документы их должностных лиц;

годовые и   квартальные  отчеты  о  деятельности  общественных объединений;

отчеты об использовании имущества общественными объединениями;

информация, ежегодно       представляемая        общественными объединениями в регистрирующие органы о продолжении деятельности;

публикации и  сообщения  печати  и  других  средств   массовой информации, касающиеся деятельности общественных объединений;

материалы о   деятельности   средств   массовой    информации, учредителями   (соучредителями)   которых   являются  общественные объединения;

иные печатные  издания  (листовки,  плакаты,  брошюры  и т.п.) общественных объединений;

письма, жалобы и заявления граждан;

обращения общественных объединений и других  негосударственных организаций;

сообщения правоохранительных,  финансовых,  налоговых и других государственных органов и органов местного самоуправления;

материалы уголовных  и  гражданских  дел,  а  также   дел   об административных правонарушениях;

фото-, аудио- и видеоматериалы;

заключения экспертиз и отдельных специалистов;

материалы проверок  деятельности  общественных  объединений  и посещений проводимых ими мероприятий.

…

Осуществление контроля    за    деятельностью     общественных объединений, а следовательно, и сбор информации об их деятельности начинается со дня государственной регистрации в органах юстиции.

В целях   придания   этой   работе   более  организованного  и планомерного   характера   рекомендуется    ведение    специальных контрольных  карточек  на  каждое  зарегистрированное общественное объединение,  а  при  наличии  возможностей  может   быть   создан компьютерный банк данных.

…

Вопросы по теме


1. Практика работы органов Министерства юстиции по контролю за общественными объединениями. Идеология такого контроля.


Учитывая большое количество зарегистрированных общественных объединений (только за период с 1992 по 1997 год было зарегистрировано около 60 тысяч общественных объединений и политических партий
), приходится признать, что стоящая перед Министерством юстиции задача по контролю за их деятельностью оказывается чрезвычайно сложной.


Практика показывает, что в большинстве случаев территориальные органы, особенно в крупных городах, с трудом справляются с регистрацией новых общественных объединений, при этом анализу подвергаются практически только уставные документы создаваемого объединения, в основном с формальных позиций. Отслеживание дальнейшей деятельности объединения, как правило, оказывается органам министерства не под силу. Во всяком случае, такое мнение сложилось авторов за время работы с несколькими общественными объединениями. Сложно припомнить, чтобы территориальные органы Минюста проводили проверки их деятельности, запрашивали какую-либо информацию, посещали проводимые мероприятия и т.п. 


В конце 1997 года С.В.Степашин, возглавляя министерство, ставил задачу "сравнить, как соответствует то, что партии записали в своих уставах, с их реальными действиями. Будем создавать единый банк данных, анализировать литературу"
. Все эти направления работы были внесены в "Методические рекомендации по организации и осуществлению органами юстиции контроля за соответствием деятельности общественных объединений уставным целям", однако эффективность этой деятельности не велика и поныне.


Возможно, главной причиной является отсутствие в тех же "Методических рекомендациях" каких-либо критериев, условий, по которым должностные лица, уполномоченные непосредственно заниматься проверкой деятельности общественных объединений, могли бы выделить те из них, которые требуют пристального контроля, и те, которые в таковом контроле не нуждаются, хотя бы по той причине, что не ведут никакой реальной деятельности.


Нельзя не учитывать, что организация, насчитывающая тысячи и десятки тысяч членов, требует больше внимания, что абсолютное большинство объединений, насчитывающих несколько человек и действующих очень незначительный период времени после регистрации, но не утруждающих себя формальным прекращением своего существования. Необходима процедура внутренней классификации организаций по их размеру, активности и общественному влиянию, отдельную группу должны оставлять общественные объединения, которым уже выносились предупреждения, или по поводу которых поступали жалобы и обращения граждан.


Анализируя процитированные выше "Методические рекомендации", можно отметить, что все методологическая, техническая сторона работы зафиксирована в них достаточно четко, вплоть до того, какие именно сведения нужно вносить на карточки, посвященные отдельным общественным объединениям. Отсутствует, на наш взгляд, главное: описание тех действий, которые могут и должны быть расценены, как нарушения организацией своих уставных целей, требований конституции, положений закона об общественных объединениях. 


Представлялось бы целесообразным детально расписать всю последовательность действий уполномоченных лиц, обнаруживших нарушения требований закона. Скажем, зафиксировано выступление на митинге, на первый взгляд подпадающее под "разжигание расовой, национальной или религиозной розни". Каким должны быть действия сотрудников Минюста? Проведение внеочередной комплексной проверки деятельности всего учреждения? Получение объяснений руководителей объединения и члена объединения, выступавшего на митинге? Направления текста выступления на экспертизу или на отзыв специалистам? Кто может выступать в роли таких экспертов? Должно ли в итоге Министерство ограничится формальным предупреждением, или требуется направление обращения в прокуратуру с предложением принимать предусмотренные законом меры реагирования?


Пока все эти вопросы остаются на усмотрение отдельных лиц, разрешающих их по-разному в каждом конкретном случае, неизбежно как бездействие в большинстве случаев, так и субъективный подход тогда, когда развернутая кампания против какого-либо отдельного общественного объединения или их группы все-таки побуждает чиновников министерства к вмешательству.


Следовало бы выделить наиболее опасные проявления, нарушающие закон об общественных объединениях в грубой форме, и нарушения незначительные и предусмотреть меры реагирования на каждой из них, поскольку закон дает министерству и другим органам возможность в целом оперировать достаточно большим спектром возможностей, вплоть до таких, как просто информирование общественности о тех или иных нарушениях и последовавших санкциях, что могло бы выполнять функции предупреждения правонарушений.


Все вышесказанное можно объединить одним выводом: необходима проработанная идеология контроля за деятельностью общественных объединений, насыщенная техническими процедурами и формальными критериями, достаточно простыми в применении, только тогда работа Минюста и других государственных органов в этом направлении  станет эффективной и перестанет иметь эпизодический характер.


2. Основные предложения по совершенствованию законодательства в этой сфере.

Иногда высказывается мнение, что установленная законом процедура приостановления деятельности общественного объединения и его ликвидации неоправданно усложнена и не позволяет эффективно противостоять деятельности экстремистских организаций.

Предложения, высказанные еще в докладе "О целях и средствах противодействия политическому экстремизму в России" фонда "ИНДЕМ", касались Федерального закона "Об общественных объединениях", предлагалось "изменить процедуру приостановления и ликвидации общественного объединения, сделав ее более оперативной… Следует заменить судебный порядок приостановления деятельности общественных объединений на административный… При этом сохраняется общий конституционный принцип – право общественных объединений обжаловать в суде решение о применении к ним такой меры ответственности".

Наше мнение, по поводу таких предложений, разделяемое большинством экспертов, аналогично тому, что высказано ниже относительно такого же рода поправок в Закон РФ "О средствах массовой информации":  возможно, такие изменения действительно упростят противодействие национал-экстремистским объединениям, однако заключенная в них потенциальная угроза для гражданских свобод перевешивает приносимую пользу.  

V. Контроль за средствами массовой информации.

Основные нормативные акты


Закон Российской Федерации "О средствах массовой информации" (от 27 декабря 1991 года N 2124-1), последняя редакция: ФЗ от 04.08.2001 N 107-ФЗ.

Статья 4. Недопустимость злоупотребления свободой массовой информации

(в ред. Федерального закона от 19.07.1995 N 114-ФЗ)

Не допускается использование средств массовой информации в целях совершения уголовно наказуемых деяний, для разглашения сведений, составляющих государственную или иную специально охраняемую законом тайну, для призыва к захвату власти, насильственному изменению конституционного строя и целостности государства, разжигания национальной, классовой, социальной, религиозной нетерпимости или розни, для пропаганды войны, а также для распространения передач, пропагандирующих порнографию, культ насилия и жестокости.


…

Статья 13. Отказ в регистрации

Отказ в регистрации средства массовой информации возможен только по следующим основаниям:

…

3) если название, примерная тематика и (или) специализация средства массовой информации представляют злоупотребление свободой массовой информации в смысле части первой статьи 4 настоящего Закона;

…

Статья 16. Прекращение и приостановление деятельности

Деятельность средства массовой информации может быть прекращена или приостановлена только по решению учредителя либо судом в порядке гражданского судопроизводства по иску регистрирующего органа или Министерства печати и информации Российской Федерации.

…

Основанием для прекращения судом деятельности средства массовой информации являются неоднократные в течение двенадцати месяцев нарушения редакцией требований статьи 4 настоящего Закона, по поводу которых регистрирующим органом или Министерством печати и информации Российской Федерации делались письменные предупреждения учредителю и (или) редакции (главному редактору), а равно неисполнение постановления суда о приостановлении деятельности средства массовой информации.

Основанием для приостановления судом (судьей) деятельности средства массовой информации может служить только необходимость обеспечения иска, предусмотренного частью первой настоящей статьи.

Статья 51. Недопустимость злоупотребления правами журналиста

…

Запрещается использовать право журналиста на распространение информации с целью опорочить гражданина или отдельные категории граждан исключительно по признакам пола, возраста, расовой или национальной принадлежности, языка, отношения к религии, профессии, места жительства и работы, а также в связи с их политическими убеждениями.

Статья 59. Ответственность за злоупотребление свободой массовой информации

Злоупотребление свободой массовой информации, выразившееся в нарушении требований статьи 4 настоящего Закона, - влечет уголовную, административную, дисциплинарную или иную ответственность в соответствии с законодательством Российской Федерации.

Злоупотребление правами журналиста, выразившееся в нарушении требований статей 50 и 51 настоящего Закона, либо несоблюдение обязанностей журналиста, - влечет уголовную или дисциплинарную ответственность в соответствии с законодательством Российской Федерации.


Положение о Министерстве Российской Федерации по делам печати, телерадиовещания и средств массовых коммуникаций (утверждено постановлением Правительства Российской Федерации от 10 сентября 1999 г. N 1022).

4. Основными задачами Министерства являются: 

1) разработка и реализация государственной политики в области средств массовой информации и массовых коммуникаций, телерадиовещания, информационного обмена, вещания дополнительной информации, развития компьютерных сетей общего пользования, печати, издательской, полиграфической деятельности, распространения периодических изданий, книжной и иной печатной продукции, регулирование производства и распространения аудио- и видеопродукции, включая регистрацию и лицензирование в указанных областях деятельности;

…

5. В целях реализации возложенных на него задач Министерство осуществляет:

…

2) регистрацию средств массовой информации и массовых коммуникаций, информационных агентств, рекламных агентств;

…

4) контроль за соблюдением законодательства Российской Федерации, условий регистрации и лицензий, наложение взысканий, предусмотренных законодательством Российской Федерации, вынесение предупреждений; приостановление и аннулирование регистраций и лицензий в установленном порядке;

Вопросы по теме


1. Практика работы министерства по делам печати, телерадиовещания и средств массовых коммуникаций по контролю за средствами массовой информации Идеология контроля СМИ.


Основным механизмом, позволяющим Министерству по делам печати как-то влиять на средства массовой информации остается вынесения предупреждений, а если это не имеет эффекта, обращаться в суд с требованиями о прекращении деятельности СМИ. Все остальные возможности, предусмотренные законом о средствах массовой информации, используются Министерством печати достаточно слабо. Один лишь пример: используя возможности ст.35 Закона о СМИ, предусматривающего публикацию обязательных сообщений регистрирующих органов, Министерство печати "могло бы вынудить экстремистские СМИ постоянно, из номера в номер публиковать их разъяснения, комментарии, заявления и т.п. с осуждением противоправной деятельности соответствующей редакции"
. Такая практика отсутствовала на момент вынесения таких рекомендации, отсутствует она и по сию пору. Единственной причиной для этого может быть один единственный факт – отсутствие у руководства министерства печати намерения и желания систематически, а не от случая к случаю, бороться с разжиганием национальной вражды в СМИ. этим же объясняется незначительное количество выносимых предупреждений, два-три десятка в год по всей России
, и еще меньше количество обращений с исками о прекращении деятельности средств массовой информации.


Некоторые объясняют это сложностью процедуры прекращения деятельности СМИ, требующей предварительного вынесения не менее двух предупреждений редакции, при этом предупреждения могут быть оспорены в суде. Однако, предупреждения оспариваются не так часто, как это может показаться, например, за 1998 год из 33 предупреждений, вынесенных редакциям, не было оспорено ни одного
. Кроме того, ничто в законе не препятствует вынесению следующего предупреждения, пока идет судебная процедура по оспариванию предыдущего. Тем не менее, возможно, процедура действительно нуждается в неком упрощении, предложения в этой области будут рассмотрены ниже.


Безусловно, противодействие разжиганию вражды через СМИ сильно пострадало оттого, что согласно типовому положению о территориальном управлении Министерства РФ по делам печати, телерадиовещания и средств массовых коммуникаций
, территориальные управления были лишены права самостоятельно выносить предупреждения СМИ, а могут лишь готовить материалы по фактам таких нарушений. Непонятно, чем были вызваны подобные поправки. Судебная процедура обжалования предупреждений полностью лишает территориальные управления возможности злоупотребить своим правом, так что передача этих функций центральному аппарату министерства представляется неоправданной.


Некоторыми экспертами высказывались мнения, что некоторое "дублирование" составов уголовного законодательства и ст.4 Закона о СМИ препятствует эффективному функционированию обоих этих положений, поскольку вынесение административного предупреждения якобы является безусловным основанием для привлечения издателя к уголовной ответственности. На самом деле, одно совершенно не влечет за собой другого, хотя бы уже потому, что преступление отличается от административного нарушения еще и повышенной общественной опасностью. Деяние, формально подпадающее под признаки одной из статей Особенной части Уголовного кодекса, но не являющееся общественно опасным, не влечет уголовной ответственности, поэтому эти опасения представляются надуманными.


Кроме того, авторы не могут согласиться с тем мнением, что целью вынесения прекращения деятельности средства массовой информации в порядке ст.4 является наказание, и как таковое, одновременное прекращение деятельности СМИ и уголовное преследование его издателя недопустимо, так как противоречит принципу недопустимости двух наказаний за одно правонарушение
. Во-первых, прекращение деятельности средства массовой информации осуществляется в отношении редакции, а уголовную ответственность может нести только физическое лицо, таким образом, это разные меры воздействия, применяемые в отношении разных субъектов. Лишение СМИ регистрации не может расцениваться как наказание уже в силу того, что выносится не в отношении физического лица. Кроме того, прекращение деятельности СМИ лишено карательной функции наказания и является лишь мерой, пресекающей злоупотребление правом, в данном случае – правом на свободное выражение своих взглядов.

Подводя итог, можно сказать, что какая-либо сформированная идеология контроля СМИ в министерстве по делам печати отсутствует, позиция ведомства в значительной мере определяется позицией конкретного руководителя и в любом случае остается достаточно пассивной. В подтверждение этого скажем, что, например, мониторинг, проводимый еженедельником "Антисемитизм и ксенофобия в Российской Федерации", дает около 10 случаев откровенной антисемитской, националистической пропаганды в месяц. При этом для публикации отбираются лишь "наиболее откровенные антисемитские публикации, а также важные идеологические материалы, несущие определенный негативный заряд…"
. Кроме того, в еженедельнике значительно меньше, чем антисемитские, отслеживаются антикавказские высказывания, пожалуй, даже более распространенные. Это показывает, что мониторинг, проводимый общественной организацией и не претендующий на полноту, дает значительно больше фактов нарушения требования закона о СМИ, чем те, на которые регистрирующие органы со всей своей территориальной структурой реагируют путем вынесения предупреждений.


2. Основные предложения по совершенствованию законодательства в области борьбы с разжиганием этнической розни средствами массовой информации.

Нередко высказывались предположения о внесении в Закон РФ "О средствах массовой информации" и Положение о Министерстве Российской Федерации по делам печати, телерадиовещания и средств массовых коммуникаций поправок, предусматривающих прекращение или хотя бы приостановление деятельности средства массовой информации непосредственно Министерством печати в случае нарушения требований ст.4 Закона о СМИ, с возможностью последующего обжалования такого решения в суде. Возможно, внесение таких изменений и поможет в деле борьбы с разжиганием национальной вражды в средствах массовой информации, хотя главная причина, по нашему мнению, не в сложности судебной процедуры прекращения или приостановления деятельности средства массовой информации, а в низкой активности Министерства печати и его территориальных органов, редко обращающихся с подобными исками. К тому же, нельзя полностью отмести как неоправданные опасения о том, что, получив полномочия самостоятельно прекращать или приостанавливать деятельность средств массовой информации, Министерство печати будет злоупотреблять этим правом и превратится в репрессивный орган. В нынешней ситуации это вряд ли возможно, но, на мой взгляд, возможная польза от внесения таких поправок все равно не перевешивает вреда, который может быть ими причинен свободе средств массовой информации.

С другим предложением выступило законодательное собрание Нижегородской области. Согласно этой законодательной инициативе предлагается внести дополнения в статью 16 Закона о СМИ. Законопроект предусматривает, что "деятельность СМИ может быть прекращена судом также и по иску гражданина или юридического лица, о котором средством массовой информации в течение 12 месяцев неоднократно распространялись сведения, признававшиеся судом несоответствующими действительности, порочащими честь, достоинство, деловую репутацию гражданина или деловую репутацию юридического лица".
 Проект получил чрезвычайно негативную оценку в прессе, рассматривался в качестве наступления на свободу слова и пр.

Между тем, с точки зрения борьбы с унижающими национальное достоинство и разжигающими этническую рознь публикациями подобный законопроект предлагает довольно эффективное средство. При внесении таких изменений борьба с разжиганием вражды в средствах массовой информации не будет зависеть от степени активности Минпечати, его территориальных управлений и других государственных органов, которая во многом зависит от позиции должностных лиц в центре и на местах.

Конечно, опасения, что подобного рода поправки могут быть использованы в арсенале политического противостояния и борьбы с неугодными изданиями, остаются весьма весомыми. Однако, нам кажется, что не стоит отметать подобные проекты "сходу". Возможно, стоит подумать о дополнительных гарантиях того, чтобы предусматриваемые меры действительно могли работать лишь против маргинальных СМИ и не становились инструментами политической интриги.

Естественно, а) нарушения, при которых может быть поставлен вопрос о ликвидации, должны быть грубыми, б) права конкретного гражданина должны быть нарушены совершенно ясным и определенным образом (или всем гражданам, принадлежащим  к определенной национальной или этнической группы, должен быть причинен очевидный вред), в) все иные средства, предусмотренные законом о средствах массовой информации, должны быть перед этим использованы (право гражданина потребовать ответа и опровержения в соответствии со ст.43, 44, 46 Закона "О средствах массовой информации) и г) органы Минпечати должны это нарушение  проигнорировать.

Конечно, это слегка увеличит загруженность судов, но зато дает достаточно эффективное средство борьбы с разжиганием национальной розни при достаточных гарантиях независимости и свободы прессы. Поскольку предложения такого рода пока еще не обсуждались специалистами.

VI. Трудовое законодательство.

Основные нормативные акты

Трудовой кодекс Российской Федерации (от 30 декабря 2001 года N 197-ФЗ)


Статья 3. Запрещение дискриминации в сфере трудовых правоотношений

Каждый имеет равные возможности для реализации своих трудовых прав и свобод.

Никто не может быть ограничен в трудовых правах и свободах или получать какие - либо преимущества при их реализации в зависимости от пола, расы, национальности, языка, происхождения, имущественного и должностного положения, возраста, места жительства, отношения к религии, политических убеждений, принадлежности или непринадлежности к общественным объединениям, а также от других обстоятельств.

Не являются дискриминацией различия, исключения, предпочтения и ограничения, которые определяются свойственными конкретному виду труда требованиями, установленными федеральным законом, либо обусловлены особой заботой государства о лицах, нуждающихся в повышенной социальной и правовой защите.

Лица, считающие, что они подверглись дискриминации в трудовых правоотношениях, вправе обратиться в органы системы федеральной инспекции труда и/или в суд с соответствующим заявлением об устранении дискриминации, а также о возмещении им причиненного вреда.

Кодекс законов о труде Российской Федерации (Утвержден Верховным Советом РСФСР 9 декабря 1971 года), последняя редакция: ФЗ от 10.07.2001 N 90-ФЗ (В настоящее время не действует).
Cтатья 2. Основные трудовые права и обязанности работников

(в ред. Закона РФ от 25.09.1992 N 3543-1)

В соответствии с Конституцией Российской Федерации – России каждый имеет право на труд, который он свободно выбирает или на который свободно соглашается, право распоряжаться своими способностями к труду, выбирать профессию и род занятий, а также право на защиту от безработицы.


…

Каждый работник имеет право:


…

на равное вознаграждение за равный труд без какой бы то ни было дискриминации и не ниже установленного законом минимального размера;


…

Статья 16. Гарантии при приеме на работу

Запрещается необоснованный отказ в приеме на работу.

Какое бы то ни было прямое или косвенное ограничение прав или установление прямых или косвенных преимуществ при приеме на работу в зависимости от пола, расы, национальности, языка, социального происхождения, имущественного положения, места жительства, отношения к религии, убеждений, принадлежности к общественным объединениям, а также других обстоятельств, не связанных с деловыми качествами работников, не допускается.

(в ред. Закона РФ от 25.09.1992 N 3543-1)

Не являются дискриминацией различия, исключения, предпочтения и ограничения при приеме на работу, которые определяются свойственными данному виду труда требованиями либо обусловлены особой заботой государства о лицах, нуждающихся в повышенной социальной и правовой защите.

Положение о Министерстве труда и социального развития Российской Федерации (утверждено Постановлением Правительства Российской Федерации от 23 апреля 1997 г. N 480), последняя редакция: Постановление Правительства РФ от 06.09.2001 N 663

3. Министерство труда и социального развития Российской Федерации возглавляет и организует деятельность федеральной государственной службы занятости населения, службы по урегулированию коллективных трудовых споров и государственных инспекций труда (государственных инспекций труда в субъектах Российской Федерации, межрегиональных государственных инспекций труда).


Министерство труда и социального развития Российской Федерации создает территориальные органы по вопросам занятости населения, по урегулированию коллективных трудовых споров и по государственному надзору и контролю за соблюдением законодательства Российской Федерации о труде и охране труда (государственные инспекции труда в субъектах Российской Федерации, межрегиональные государственные инспекции труда).

(п. 3 в ред. Постановления Правительства РФ от 09.09.1999 N 1035)

6. Министерство труда и социального развития Российской Федерации в соответствии с возложенными на него задачами осуществляет следующие основные функции:

в области законодательства о труде, занятости и социальной защите населения

 
…


89) осуществляет совместно с федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации и общественными объединениями контроль за реализацией законодательства о труде, занятости и социальной защите населения, соблюдением установленных социальных гарантий;


…

Положение о Федеральной инспекции труда (утверждено Постановлением Правительства Российской Федерации от 28 января 2000 г. N 78)

1. Федеральная инспекция труда - единая федеральная централизованная система государственных органов, осуществляющих государственный надзор и контроль за соблюдением законодательства Российской Федерации о труде и охране труда всеми организациями и физическими лицами, на которых это законодательство распространяется.

3. Основной задачей федеральной инспекции труда является осуществление надзора и контроля за соблюдением законодательства Российской Федерации о труде и охране труда в целях обеспечения защиты трудовых прав граждан, включая право на безопасные условия труда.

6. Государственные инспекции труда в соответствии с возложенными на них задачами выполняют следующие основные функции: 

1) осуществляют государственный надзор и контроль за соблюдением законодательства Российской Федерации о труде и охране труда на соответствующей территории;

…

7) ведут прием граждан, рассматривают заявления, жалобы и иные обращения граждан о нарушениях их трудовых прав;

9. Государственные инспекторы труда имеют право:

…

2) осуществлять в установленном порядке проверки и расследование причин нарушений законодательства Российской Федерации о труде и охране труда;

3) запрашивать и безвозмездно получать от руководителей и иных должностных лиц организаций, органов исполнительной власти, органов местного самоуправления, работодателей (их представителей) документы, объяснения, информацию, необходимые для осуществления своих полномочий;

4) предъявлять работодателям (их представителям) обязательные для исполнения предписания об устранении нарушений законодательства Российской Федерации о труде и охране труда, о восстановлении нарушенных прав граждан с предложениями о привлечении виновных в этих нарушениях к дисциплинарной ответственности или отстранении их в установленном порядке от должности;

…

6) по результатам проверок передавать материалы по фактам нарушений законодательства Российской Федерации о труде и охране труда в правоохранительные органы о привлечении виновных лиц к уголовной ответственности, а также предъявлять иски в суд.

Вопросы по теме


1. Сопоставление норм нового и ранее действовавшего трудового законодательства в области противодействия этнической дискриминации, практика применения антидискриминационных норм.

Действовавший до недавнего времени КЗоТ РСФСР запрещал "дискриминацию" при вознаграждении за труд (ст.2) и "ограничение прав… либо установление… преимуществ…" при приеме на работу (ст.16, ч.2). Авторам не удалось пока найти примеров судебного обжалования соответствующих действий и решений, нарушающих равенство граждан по этническому признаку. Вообще, анализ практики судебных дел по трудовым делам показывает, что дела об отказе в приеме на работу встречаются очень редко, и то в тех случаях, когда прием на работу является обязательным для администрации (например, инвалидов в рамках установленной квоты). Только в таком аспекте рассматривается вопрос об отказе в приеме на работу и в Постановлении Пленума Верховного Суда РФ от 22 декабря 1992 г. N 16 "О некоторых вопросах применения судами Российской Федерации законодательства при разрешении трудовых споров" (последняя редакция - постановления ВС РФ от 21.11.2000 N 32). Поэтому практика по этим делам не наработана, не понятно, какие доказательства может запрашивать суд при рассмотрении дел о неправомерном отказе в приеме на работу, как вообще можно с точностью определить, был ли отказ в приеме на работу при условии конкурсного отбора вызван национальной принадлежностью соискателя? Может быть, уже само требование указать в анкете при приеме на работу свою национальность можно счесть не соответствующим требованиям трудового законодательства, поскольку это не имеет никакого отношения к трудовым качествам работника и как таковой факт не должно ни в коей мере интересовать администрацию предприятия, руководство принимающей на работу организации? 

Старый Кодекс законов о труде также оставлял без ответа вопрос, каким образом можно обжаловать дискриминационное обращение на рабочем месте и при увольнении. Очевидно, единственной возможностью оставалось применение судом напрямую ст.19, ч.2 Конституции РФ, и хотя примеров такого рода дел при дискриминации по национальному признаку не обнаружено, анализ судебной практики по аналогичным делам позволяет предположить, что эффективное отстаивание своих прав работниками возможно, поскольку дискриминации в сфере трудовых отношений (по возрасту и другим основаниям), неоднократно становились предметом рассмотрения Конституционного суда а также Верховного суда РФ и других судов (см. например Постановление КС РФ от 4 февраля 1992 г. N 2П-3, Постановление КС РФ от 15 января 1998 г. N 2-П, Постановление КС РФ от 27 декабря 1999 г. N 19-П, Обзор судебной практики Верховного Суда РФ от 01.10.1995 г., Обзор судебной практики Мосгорсуда от 30.11.1994 г). При этом суды ссылаются напрямую на ст.19 и 37 Конституции РФ, а также различные международные конвенции по предотвращению и ограничению дискриминации, участницей которых является Российская Федерация. 


Принятие нового Трудового кодекса дает, по нашему мнению, ответ на некоторые из этих вопросов. Статья 3 нового кодекса, кажется, охватывает почти все случаи дискриминации в области трудовых отношений и даже показывает методы борьбы с ними: в судебном порядке или через Федеральную инспекцию труда. Наш анализ пока не выявил существенных недостатков в этой статье, однако хотелось бы услышать мнения по этому вопросу других экспертов. Конечно, многое будет зависеть также от того, какая сложится практика применения указанной нормы, какова будет активность Федеральной инспекции труда в деле борьбы с дискриминацией, а это, к сожалению, во многом определяется факторами, лежащими вне области юриспруденции.

Мнение Л.С.Левинсона: в целом новые антидискриминацонные положения трудового законодательства оцениваются положительно. Однако, "одним из основных пороков трудового законодательства и в большей степени в новых экономических условиях, в тех условиях, в которых мы существуем сейчас, а не в советских, когда было полное государственное регулирование, эти нормы не подкреплены процессуальными возможностями к реализации. Давным-давно речь идет о том, что инкорпорированным в этот текст или сам по себе должен быть выработан и действовать трудовой процессуальный кодекс. Потому что при том регулировании полномочий трудовых инспекций, которое было в КЗоТе и имеет место сейчас, они не в состоянии противодействовать дискриминации, у них нет достаточных властных полномочий и не проработаны в достаточной степени процессуальные права сторон. Все это рассматривается в общих чертах. В сравнении, например, с законодательством об охране труда, где все детально расписано, в целом нет насыщения процедурами, чтобы эти нормы заработали, чтобы была связь между нарушением и последующим решением, в том числе и в части противодействия дискриминации. Может быть, это вопрос создания трудовых судов, о чем тоже говорилось. Поэтому все это не будет работать, пока положения кодекса существуют во многом в декларативной форме… Это не означает, что не надо развивать, грубо говоря, "материальные" нормы. Я не думаю, что в новом кодексе все идеально сказано, например, запрет на дискриминацию по признаку сексуальной ориентации не присутствует. Если говорить о не дискриминации, мое мнение, что и уголовном, и в трудовом, и в семейном праве это должно быть обязательно." 


Отметим, что помимо федеральной трудовой инспекции существуют и другие инспекции, например, жилищная инспекция, органы управления образованием (находящиеся в подчинении федерации, субъектов федерации и органов местного самоуправления), органы по защите прав потребителей, которые также могли бы выполнять некоторые антидискриминационные функции (в своей области, разумеется). Однако в соответствующих законах и положениях никакого упоминания об этом нет, в перечне их функций такая задача не ставится. 

VII.  Инициативы, касающиеся законодательства о противодействии экстремизму.

В данный раздел доклада включен анализ проектов федеральных законов о противодействии политическому экстремизму и тому подобных, как и вопрос о том, существует ли вообще необходимость в принятия такого рода законов на федеральному или региональном уровне.

Вопросы по теме

1. Анализ предложение о принятия специального закона "О борьбе с политическим экстремизмом" или подобного ему.


С 1995 года появилось несколько вариантов подобного рода законопроектов, в том числе, подготовленный министерством юстиции
. Ни один из них до настоящего времени не принят, но сама активность в этом направлении свидетельствует о том, что широко распространено мнение о необходимости такого закона. В то же время, многие специалисты, в том числе и авторы доклада "О целях и средствах противодействия политическому экстремизму в России", не видят насущной необходимости в принятии такого закона, считают, что попытка определения политического экстремизма, как законодательной категории не принесет ничего хорошего: "Такое определение мало что дает для применения мер ответственности к экстремистским объединениям и отдельным их представителя. Наоборот, стала бы затруднена юридическая квалификация тех или иных действий"
. Авторы указанного доклада считают, что необходимо выработать новый проект закона, "но не о "борьбе", не о "запрещении", а о политике противодействия политическому экстремизму в Российской Федерации".


На данном этапе мнение оппонентов принятия специального закона, считающих, что такой шаг "лишь сузит правоприменительной поле"
, представляется более аргументированным. На наш взгляд, с некоторыми оговорками можно согласится с замечанием, что "как бы полно закон не старался описать диспозиции антиэкстремистких норм, но если у правоприменителя нет понимания общественной опасности деяния, выражаемого в форме пропаганды тех или иных взглядов, он всегда имеет возможность вынести решение, что именно данное конкретное деяние не содержит признаков какого-либо запрещенного "изма". Поэтому, когда закон пытается подменить собой правоприменителей и экспертов, это объективно превращается в наихудший путь противодействия экстремизму". Следует также отметить, что напрямую устанавливать в таком законе меры ответственности за националистические проявления, значит, подрывать основы кодификации уголовного законодательства и законодательства об административных правонарушениях. Санкции к средствам массовой информации и общественным объединениям также, логичнее, как нам кажется, смотрятся в соответствующих законах. Если же не устанавливать в законе ответственность, а сделать лишь отсылки к "действующему законодательству", он превращается в пустую декларацию, и польза от него лишь в том, что он демонстрирует внимание законодателя к существованию проблемы и может породить лишь кратковременный всплеск активности правоохранительных и других государственных органов, как было после принятия Указа Президента РФ от 23 марта 1995 г. N 310 "О мерах по обеспечению согласованных действий органов государственной власти в борьбе с проявлениями фашизма и иных форм политического экстремизма в Российской Федерации". 

Так что приходится полностью согласится с заключением на проект федерального закона "О противодействии политическому экстремизму" региональной общественной организации "Независимый экспертно-правовой совет": "такой закон представляется совершенно нецелесообразным"
.

Всем специалистам нам был задан вопрос о целесообразности принятия специального закона "о борьбе с политическим экстремизмом" или какого-либо подобного? Должен ли такой закон содержать определение понятий "политического экстремизма", "фашизма"? 

Мнения по данной проблеме существенно расходятся. Одну точку зрения представляет Л.С.Левинсон: "…Я являюсь последовательным противником вообще какого-либо специального правового регулирования в этой сфере и вот почему: и то, что называется законопроектом "О политическом экстремизме", в разных его модификациях, попытки урегулировать какие-то более специальные вещи, которые постоянно появляются, типа религиозного экстремизма, вахабизма, или чего-то подобного, являются ни чем иным, как неким новым направление для современно российского права, а именно идеологическим право, каковым, собственно право быть вообще не должно. Идеологизация права – это противоестественный процесс, который на место права ставит политику. А право, конечно, обусловлено определенными историческими, социальными условиями, но все-таки должно быть над политикой. А здесь из права делают некий политический инструмент для идеологической борьбы. Это как бы основной посыл, который делает, как мне кажется,  невозможным признание ни в какой форме такого закона, удачен он или не удачен в деталях, это уже другой вопрос… 


Второе соображение: даже если исходить из того, что определенные сдерживающие нормы, превентивные какие-то действия, в том числе и на законодательном уровне, со стороны государства,  может быть в  некоторое степени допустимы, то они вполне достаточны, и сверх этого вообще-то ничего и не требуется. Потому что нельзя говорить, что ничего нет, и есть некий вакуум и нужно его восполнить – это не соответствует действительности… 

Я думаю, всего этого имеющегося достаточно, и сама постановка вопроса поэтому избыточна… Чего не хватает – непонятно. Зачем все имеющееся сводить в одно – тоже непонятно, поскольку намного удобнее, функциональнее иметь специальные нормы."

Другую позицию представляет С.В.Королев: "На этот вопрос  трудно ответить однозначно. Считаю, что политический экстремизм - при всей расплывчатости этого понятия – является следствие определенных тоталитарных идеологий, которые по тем или иным причинам вдруг стали "популярными" в обществе. Принятие закона в указанной формулировке, на мой взгляд, может привести к подмене предмета регулирования. Другими словами, политически ангажированные правоприменители, исполняя классовый заказ, могут подвести под понятие "политический экстремизм" любую маргинальную и(ли) тоталитарную идеологию, например, коммунистическую. Однако нельзя забывать, что сторонники любой идеологии в принципе могут апеллировать к ст.13 Конституции РФ (гарантия идеологического многообразия и т.п.)

… Более того, политический заказ может включить в рубрику "политических экстремистов" и принципиально не тоталитарные, хотя и маргинальные идеологии, например, анархизм. Демократия, разумеется, должна уметь защищать себя, но одно дело запрещать политические партии (как паллиатив это может работать, хотя  и скверно) и совсем другое дело пытаться запретить идеологию…

На самом деле, понятие "политический экстремизм" настолько растяжимо, что не позволяет четко разграничивать светские тоталитарные идеологии (коммунизм, фашизм), с одной стороны, и мировые религии, с другой, которые являются не чем иным, как несветскими  и тоже (по-своему) тоталитарными идеологиями. Правда, представители мировых религий четко дистанцируются от т.н. тоталитарных сект. Но парадокс заключается в том, что последние – при всей их социальной опасности – политикой как таковой не занимаются. Поэтому они не увязнут в "паутине" предполагаемого закона. Напротив, established religions (например, ислам) могут быть по конъюнктурным соображениям объявлены неблагонадежными и тогда могут оказаться в тенетах законодательства о "политическом экстремизме".

На мой взгляд, закон, конечно, необходим. Но, во-первых, он не должен преследовать радикальные цели, например, "выкорчевывание" расовой или этнической ненависти среди обывателей. Увы! – это безнадежная затея. Он должен лишь блокировать социально опасные проявления расового или этнического недружелюбия и, прежде всего в общественных местах. Закон не должен стремится запретить "политически экстремальные" мысли и наклонности, т.е. не должен преследовать тоталитарные цели.

Во-вторых, закон, на мой взгляд, должен быть построен вокруг т.н. отрицательных дефиниций (по принципу "не то, не то"). Другими словами, следует изначально указать какие именно идеологии и, соответственно, политические партии, не являются "политически экстремальными" (например, парламентские коммунисты, анархисты прудонистского толка и т.п.). Явные формулировки должны быть скорее исключением, нежели правилом.

Однако, нацизм прогитлеровского толка вполне может быть объявлен политическим экстремизмом. Идея расового превосходства в корне противоречит основам российской цивилизации и уже поэтому представляет собой национальную угрозу. Далее, на мой взгляд, следует четко иммунизировать умеренный национализм. В этом случае речь идет не только об идеологии, но и  порой эпатажном переживании этнического достоинства, например, чувства гордости за армянский, еврейский, русский, татарский и т.п. народ. 

В-третьих, следует тщательно продумать заглавную формулировку предстоящего закона. На наш взгляд, в заглавии следует закрепить позитивную ценность, которую закон должен защищать. Например, заглавие может быть таким: Закон "О борьбе против посягательств на жизнь и достоинство человека по расовым, этническим и религиозным мотивам".

На вопрос: "Должен ли такой закон содержать определение понятий "политический экстремизм", "фашизм" и т.п.?" - Сергей Королев дает такой ответ: "Должен. Без базовых определений предполагаемый закон будет работать лишь на политический заказ. Другими словами, отечественные правоприменители по "наитию" или, скорее, по подсказке будут толковать понятия "политический экстремизм", "фашизм" и т.п. При этом будет использоваться то экстенсивный, то рестриктивный метод в зависимости от политической конъюнктуры. С другой стороны, в принципе невозможно дать исчерпывающее определение какого-либо аксиологически окрашенного термина, следовательно, субъективное усмотрение правоприменителя элиминировать вряд ли удастся. Однако можно и нужно ограничить "люфт" этого усмотрения".

2. Предложение о введении должность уполномоченного по контролю за соблюдением равенства прав и предотвращению этнической дискриминации.

Вот мнение С.В.Королева: "Думаю, скорее, нет, чем да. Во-первых, данное полномочие уже входит в компетенцию как федеральных, так и субфедеральных "омбудсманов". Создание отдельного специализированного "антирасистского и антифашистского" органа на практике может привести к конфликту компетенций с уже учрежденными структурами по защите прав человека.

Во-вторых, всякий вновь созданный орган неизбежно приобретает бюрократическую инерцию, согласно которой он должен отрабатывать свой raison d'étre. Другими словами, "антифашистский" омбудсман почти во всем будет находить "фашистские симптомы". Аналогичным образом, "антирасистский" омбудсман – в период затишья – будет "бороться" с расистскими граффити в публичных туалетах, с "расистскими наклонностями" бомжей и т.п.

Следовательно, создание подобного специализированного органа будет равносильно признанию того, что наше общество не только является расистским (на бутовом уровне в полумаргинальной среде это, может быть, и верно), но что оно вдобавок является опасно расистским, т.е. патологическим. Уверен, что есть иные лекарства против нацизма и расизма…" 

Заключение

По итогам нашей работы можно сделать общий вывод о том, что в российской правовой системе имеется целый ряд механизмов противодействия дискриминации и разжиганию этнической вражды. В большинстве своем в реальной жизни эти механизмы слабы и малоэффективны. Возможность их использования существует, скорее, в теории, нежели в устоявшейся практике. Это объясняется рядом обстоятельств, в том числе явным дисбалансом материальных и процессуальных правовых норм, недостатками действующих нормативно-правовых актов, отсутствием соответствующего правоприменительного опыта, включая судебную практику, недостатком юридической или политической воли у правоприменителей, и, наиболее, на наш взгляд, существенным фактором - отсутствием общественного интереса к проблемам противодействия дискриминации и общей невостребованностью соответствующих правовых механизмов. Этот общий вывод ни в коей мере не означает, что имеющиеся механизмы не имеют практического значения и что ничего не может быть сделано для улучшения ситуации.

Полученные выводы более частного характера делятся на четыре группы: 1) какие механизмы имеют наибольшие перспективы использования, в частности, с точки зрения НПО; 2) какие механизмы малоперспективны; 3) какие вопросы нуждаются в углубленной теоретической проработке; 4) какого рода законодательные инициативы в принципе могут иметь смысл в сложившихся условиях. Распределение выводов между частями (3) и (4) является условным и не абсолютным.

1) Какие механизмы имеют наибольшие перспективы использования.

На наш взгляд, к таковым следует в первую очередь отнести гражданское судопроизводство, а именно механизм обжалования действий и решений, нарушающих права граждан, установленный главой 24.1 (статьи 239.1 - 239.8) Гражданского процессуального кодекса РФ и Законом РФ "Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан" от 27.04.93 N 4866-1 (в ныне действующей редакции Федерального закона от 14.12.95 N 197-ФЗ).

Этот механизм дает возможность пресечения дискриминационных деяний и отмены дискриминационных решений именно постольку, поскольку те  нарушают права или законные интересы граждан, создают препятствия реализации прав или незаконно возлагают на граждан обязанности. В данной области основное значение имеет сама практическая возможность обжалования определенных неправомерных деяний и решений, а не то, что основанием для обжалования является или не является их дискриминационный характер. Вместе с тем, нельзя исключать того, что сам по себе дискриминационный характер деяния или решения может служить основанием для его отмены в судебном порядке. Имеющаяся судебная практика почти не дает таких примеров, однако, суды могут напрямую применять Конституцию РФ (статьи 19 и 37), может быть использован механизм Конституционного Суда РФ для проверки конституционности закона, применяемого или подлежащего применению в конкретном деле.

Заслуживают внимания, на наш взгляд, открывающиеся новым Трудовым кодексом возможности судебного обжалования неправомерных действий работодателей и их представителей, в частности, при отказе в приеме на работу.

На наш взгляд, определенные перспективы имеет деятельность Российской трудовой инспекции, а также органов управления образованием соответственно в области трудовых отношений и в области образования. Практика работы этих органов в области пресечения и ликвидации дискриминации фактически отсутствует. Однако, для того, чтобы таковая сложилась, поправки к действующему законодательству не являются необходимым условием. Необходимым условием, на наш взгляд, является общественная активность граждан и НПО, направленная на осознание сотрудниками этих органов значимости проблем дискриминации и необходимости использования всех имеющихся полномочий для предотвращения и пресечения дискриминации.

2) Какие механизмы неперспективны или малоэффективны.

Представляются неоправданными надежды многих правозащитников и активистов этнических общественных объединений относительно возможности использования ст. 151 ("Компенсация морального вреда") и 152 ("Защита чести, достоинства и деловой репутации") Гражданского кодекса РФ для противодействия средствами гражданского судопроизводства публичным высказываниям, унижающим достоинство не конкретных лиц, а какой-либо этнической группы в целом. На наш взгляд, вполне обоснована позиция законодателя и правоприменительных органов, заключающаяся в том, что честь и достоинство являются атрибутом только гражданина (физического лица), а моральный вред является исчисляемой величиной. Таким образом, и сам по себе иск должен рассматриваться как не подлежащий рассмотрению в суде, и лицо, выступающее от имени социальной общности, должно признаваться ненадлежащим истцом. По нашему мнению, попытки законодательной коррекции такого подхода - например, установления института "представителей" этнических групп и т.п. - могут принести больше общественного вреда, нежели пользы. Тем не менее, мы не хотели бы окончательно ставить точку в обсуждении вопроса об использовании ст. 151 и 152 ГК РФ. Возможно, в дальнейшем в судебной практике для каких-то ситуаций будут найдены остроумные правовые решения. Нам также представляется, что какая-либо определенная позиция, высказанная Пленумом Верховного Суда РФ - в пользу расширительного толкования понятий компенсации морального вреда и защиты чести и достоинства или против такого - внося ясность в пока еще спорный вопрос, в любом случае имела бы позитивное значение.

На наш взгляд, едва ли можно ожидать более эффективной работы Министерства юстиции по части контроля за общественными объединениями и Министерства печати, телерадиовещания и средств массовых коммуникаций в области контроля за средствами массовой информации. Главным ограничителем выступает не недостаток желания активно действовать против расистских СМИ и общественных объединений (который, очевидно, имеет место), а просто объективная и неизбежная ограниченность организационно-технических возможностей этих министерств. Вполне вероятно, что тщательная разработка идеологии контроля, выделение приоритетов и т.п. могли бы повысить эффективной контрольной деятельности, но такую возможность приходится рассматривать как абстрактную.

Теоретически немалыми возможностями располагает система прокуратуры. Поскольку прокуратура с 1999 г. осуществляет надзор за соблюдением не только федеральных законов, но и Конституции  Российской  Федерации (значит, и конституционных положений о равенстве прав и свобод), а также надзор за соблюдением  прав  и  свобод  человека  и гражданина, вопросы дискриминации должны находиться непосредственно в поле ее зрения. Однако, опыт последних лет показывает, что активность системы прокуратуры и ее звеньев в немалой степени зависит от настроений высшего политического руководства страны в целом или глав соответствующих субъектов федерации. Наблюдения последнего десятилетия подтверждают, что противодействие дискриминации не входит в политический заказ и что сама прокуратура не проявляет большого рвения в этой области. В настоящее время нет признаков, указывающих на то, что ситуация может измениться в лучшую сторону.

Нет оснований полагать, что практика применения правоохранительными органами, включая суды, статей Уголовного кодекса, предусматривающих ответственность за дискриминацию и разжигание этнической вражды (мы относим к таким в первую очередь ст. 136, 239 и 282), может сколько-нибудь радикально измениться. Этому препятствуют позиция оперативно-розыскных служб, прокуратуры, которой подследственны соответствующие дела, и судей, в частности, устоявшиеся узкие интерпретации ст. 282 УК ("Возбуждение национальной, расовой или религиозной вражды"). Однако, необходимо сделать оговорку - разъяснение Пленумом Верховного Суда того, что субъективная сторона преступления, предусмотренного ст. 282, не ограничивается прямым умыслом, могло бы позитивно сказаться на практике работы не только судебных, но и следственных органов. Характер деятельности правоохранительных органов в очень большой  степени зависит от позиции высшего руководства страны и в крайне незначительной - от общественности. Эти выводы в полной мере применимы и в отношении применения административной ответственности за проступки, которые могут относиться к области разжигания этнической вражды (нарушения правил выпуска периодических изданий, распространение нацистской символики).

Перспективы использования института дисциплинарной ответственности государственных и муниципальных служащих в рамках действующего законодательства представляют в настоящее время только абстрактно-теоретический интерес.

Возможности института Уполномоченного по правам человека в РФ ввиду загруженности его аппарата и ограниченности полномочий следует, на наш взгляд, рассматривать исключительно гипотетически.

3) Какие вопросы нуждаются в углубленной теоретической проработке.

На наш взгляд, наибольшего внимания заслуживают вопросы, связанные с обжалованием формально правомерных действий и решений, носящих дискриминационный характер. Эти вопросы распадаются на две части. 

Первая -  возможности действующего законодательства по части обжалования формально правомерных деяний и решений, имеющих признаки дискриминации (например, непропорциональных увольнений лиц определенной этнической принадлежности). Особо выделим в этой части вопрос о возможности обжалования действий и решений, именуемых в законодательстве и практике ряда зарубежных стран "косвенной дискриминацией". Под "косвенной дискриминацией" понимаются а) нейтральные в этническом отношении действия или решения (правила, требования, процедуры), которые б) оказывают непропорциональное воздействие на лиц разной этнической и расовой принадлежности, в) тем самым вызывают неблагоприятные последствия для определенной этнической категории или категорий, г) носят произвольный и необоснованный характер. Представляет, на наш взгляд, интерес вопрос о том, можно ли обжаловать в рамках действующего законодательства такие действия и решения либо как нарушающие законные интересы граждан, либо как противоречащие части 2 ст. 19 Конституции РФ. В последнем случае предполагается непосредственное применение судом Конституции РФ или/и использование механизма Конституционного Суда. Мы склоняемся, скорее, к отрицательному ответу, но считаем, что вопрос заслуживает дальнейшего изучения.

Вторая - вопрос о возможных изменениях в действующем законодательстве, позволяющих обжаловать формально правомерные деяния и решения, имеющие признаки дискриминации, включая косвенную дискриминацию. В зарубежной практике проблема обжалования такого рода деяний решается посредством возложения бремени доказательств на ответчика. После предъявления истцом суду фактических обстоятельств, указывающих на наличие дискриминации, ответчик обязан доказать то, что деяние или решение носит оправданный характер (то есть, что оправданы цели и что средства пропорциональны поставленной цели) и не вызвано дискриминационными мотивами. Такая схема предусматривается Директивой Совета Европейского Союза N 2000/43/EC от 29 июня 2000 о применении принципа равного обращения с лицами независимо от расового или этнического происхождения
. Подобная конструкция лежит в основе Закона РФ "Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан" - гражданин доказывает только факт нарушения своих прав и свобод, а ответчик - законность своих действий или решений. Крайне важным представляется вопрос о поправках в процессуальное законодательство, позволяющих общественным объединениям представлять по делам об обжаловании дискриминационных действий и решений интересы неограниченного круга лиц.

В сфере уголовного права особого внимания заслуживает диспозиция ст. 282 УК РФ. Целесообразно обсудить вопрос о более четком разделении нескольких составов преступления, предусмотренных этой статьей и об исключении узкого понимания субъективной стороны преступления только как прямого умысла. Следует обратить внимание на возможность введения в УК новых составов - подстрекательства или призывов к дискриминации и организованной деятельности, направленной на подготовку и совершение преступлений по мотивам расовой, этнической и религиозной вражды. Обязанность государства преследовать такого рода деяния предусматривается, в частности, ст. 4 Международной Конвенции о ликвидации всех форм расовой дискриминации 1965 г.

Представляется оправданным анализ инициатив, предусматривающих прекращение деятельности средства массовой информации судом по иску гражданина или юридического лица, о котором средством массовой информации в течение определенного срока неоднократно распространялись сведения, признававшиеся судом не соответствующими действительности, порочащими честь, достоинство, деловую репутацию гражданина или деловую репутацию юридического лица. Важно проанализировать, может ли такая конструкция при определенных коррективах быть использована для противодействия расистским публикациям. В этой области также целесообразно изучение зарубежного опыта.

Следует, по нашему мнению, изучать работу в ряде стран специальных структур, занимающихся противодействием дискриминации (государственных и общественно-государственных органов, уполномоченных по защите от дискриминации). В Великобритания, Нидерландах, Швеции накоплен немалый опыт такого рода деятельности, а создание подобных специализированных органов в странах Европейского Союза предусматривается упоминавшейся выше Директивой Совета Евросоюза N 2000/43/EC. Создание таких структур в нашей стране представляется как минимум преждевременным, главным образом, не из-за их возможной конкуренции с аппаратом Уполномоченного по правам человека, а потому, что подобные инициативы в области противодействия дискриминации с высокой долей вероятности будут истолкованы депутатами Госдумы и значительной частью общественности как утверждение "групповых прав", "прав народов" и пр. Подобные же опасения вызывают и возможные инициативы по разработке специального антидискриминационного законодательства.

Более оправданным представляется обсуждение вопроса о перспективах развития Российской трудовой инспекции и том, какие этой службе необходимы полномочия и ресурсы для противодействия дискриминации в области трудовых отношений. В этом же русле - изучение потенциальных возможностей иных надзорных и контрольных органов и анализ перспектив создания трудовых судов и иных структур для разрешения трудовых споров.

В этом же блоке мы отметим вопросы, дальнейшая разработка которых, на наш взгляд, неперспективна. 

Во-первых, нам представляется, что тему превращения ст. 136 и 282 УК РФ в статьи частного или частно-публичного обвинения в рамках существующих на сегодня возможностей этого уголовно-процессуального института можно считать закрытой.

Во-вторых, следует признать, что предложения о возможности предоставления общественным объединениям права представлять публичные интересы в качестве стороны обвинения в уголовном процессе, являются весьма интересными и многообещающими в отдаленной перспективе, но их принятие предполагает кардинальный пересмотр основ российского уголовного и уголовно-процессуального законодательства.

В-третьих, как признает ряд специалистов, стране недостает Дисциплинарного кодекса государственной службы (или Положения о дисциплине госслужащих) и аналогичного нормативного-правового акта, посвященного муниципальной службе и Дисциплинарных уставов ряда видов милитаризованной службы. В подобных актах, если таковые будут приняты, необходимы положения, устанавливающие дисциплинарную ответственность за действия, носящие дискриминационный характер, и за расистские высказывания. Однако, перспективы принятия этих актов весьма неопределенны, кроме того, необходимо учитывать, что вопросы дисциплинарной ответственности в сфере муниципальной службы лежат в сфере совместного ведения федерации и ее субъектов. На наш взгляд, наибольшее значение имеет возможность привлечения к ответственности не государственных и муниципальных служащих, а лиц, замещающих государственные должности категории "А"
 и выборные муниципальные должности.

4) Какие законодательные инициативы реалистичны.

Рассматривая определенные потенциальные инициативы как "реалистичные", мы исходим только из того, что они не требуют радикального и концептуального пересмотра основ действующего законодательства. Мы не пытаемся в данном случае оценивать политическую приемлемость тех или иных начинаний для нынешней власти.

Возможно внесение мотива национальной,  расовой, религиозной ненависти или вражды в качестве дополнительного квалифицирующего признака преступления, отягчающего наказание, в ряд статей Особенной части УК РФ - ст. 139 ("Нарушение неприкосновенности жилища"), ст. 167 ("Умышленные уничтожение или повреждение имущества"), ст. 212 ("Массовые беспорядки"), ст. 213 ("Хулиганство"), ст. 214 ("Вандализм").

Необходимо расширение материальных и процессуальных гарантий против дискриминации, содержащихся в Законе РФ "Об образовании" от 10.07.92 N 3266-1 (в ред. Федеральных законов от 13.01.96 N 12-ФЗ, от 16.11.97  N 144-ФЗ). Материальные гарантии должны распространяться на все стадии и всех участников учебного процесса, процессуальные должны в первую очередь заключаться в обязанности всех органов управления образованием пресекать и предотвращать дискриминацию и разжигание этнической вражды и в соответствующих полномочиях, в том числе возможности применять административные и дисциплинарные санкции. Особое внимание должно быть обращено на предотвращение сегрегации учащихся и на приравнивание таковой к дискриминации.

Возможно и необходимо внесение материально-правовых норм, запрещающих дискриминацию в сфере жилищных отношений, в жилищное законодательство. Это требует постановки перед Правительством РФ вопроса о соответствующем расширении обязанностей и полномочий Государственной жилищной инспекции.

Целесообразно включение в законодательство о защите прав потребителей антидискриминационных норм, развивающих положение ст. 426 ГК РФ о публичном договоре. Они должны предусматривать не только запрет дискриминации при предоставлении товаров и услуг, но и соответствующие санкции к нарушителям. Соответственно необходимо расширение круга обязанностей и полномочий Государственной инспекции по торговле, качеству товаров и защите прав потребителей.
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� Ответ Главного информационного центра Министерства внутренних дел Российской Федерации от 25.06.2001 г. N 34/4-220 на запрос депутата В.В. Игрунова.


� См. например: Доклад "О соблюдении Российской Федерацией Международной конвенции о ликвидации всех форм расовой дискриминации". Правозащитный Центр “Мемориал” Москва, ноябрь 2000 г. - http://www.memo.ru/hr/discrim/ethnic/docl_ind.htm


� Материалы предварительного анализа сообщений о проявлении "языка вражды" в пяти российских регионах.


� Статистическая справка Верховного Суда РФ о количестве осужденных по статьям 136, 239, 282 УК РФ за 1997-2001 г. февраль 2002 г.


� Кроме того, по дополнительной квалификации  - по совокупности с другой, более тяжкой статьей.


� "Путь к реформе или очередной тупик". 05.06.2001 г.16:22. - www.rambler.ru


� Прибыловский В. Правовой ответ экстремизму // Независимая газета. 22 декабря 2001 г. N 238 (2548). www.ng.ru


� Ратинов А.Р. Бюллетень Общественного фонда «Антифашист» N 12, 1999.


� Центрально-Черноземное межрегиональное управление Министерства РФ по делам печати, телерадиовещания и средств массовых коммуникаций. Руководитель Лариса Александровна Макеева. Правовой анализ нормативной базы по разжиганию национальной, социальной, религиозной нетерпимости и розни. 2001 г.


�Шмидт Ю.М. Предложения по совершенствованию законодательства об ответственности за разжигание национальной розни. М.: Мемориал, 1993.


� Верховский А. Политика государства по отношению к национал-радикальным объединениям. 1991-2001 гг. ИИЦ "Панорама". Москва, Февраль 2002 г., С. 24.


� Постатейный комментарий к Уголовному кодексу РФ 1996 г. Под ред. А.В.Наумова. // Справочно-правовая система "Гарант-максимум", Информационная система Государственной Думы Федерального Собрания РФ.


� Прибыловский В. Правовой ответ экстремизму. // Независимая газета. 22 декабря 2001 г. N 238 (2548). - www.ng.ru


� Хороший пример разграничения составов: Шмидт Ю.М. Предложения по совершенствованию законодательства об ответственности за разжигание национальной розни. М.: Мемориал, 1993. 


� Резолюция Всероссийской Конференции неправительственных организаций по проблемам национальной и расовой дискриминации, расизма, ксенофобии и нетерпимости. Москва, 22-23 октября 2000 г. - www.memo.ru


� Ответ Главного информационного центра Министерства внутренних дел Российской Федерации от 25.06.2001 г. N 34/4-220 на запрос депутата В.В. Игрунова.


� Гефтер В. С террором не борются террором. - www.hro.org


� Обращение в отдел по делам несовершеннолетних прокуратуры Московской области от 04 декабря 1996 г, ответ прокуратуры Московской области от 06.01.1997 N 21-459-96.


� Доклад "О целях и средствах противодействия политическому экстремизму в России". Региональный общественный фонд "Информатика для демократии". Август-декабрь 1998 г. С. 57


� Информационный бюллетень общественно-политической жизни. Управление президента РФ по вопросам внутренней политики. Апрель 1999 года. N 6. С.7


� Верховский А. Политика государства по отношению к национал-радикальным объединениям. 1991-2001 гг. ИИЦ "Панорама". Москва, Февраль 2002 г. С.23.


� Постатейный комментарий к Уголовному кодексу. п.11 комментария к ст.63.


� "Антисемитизм и ксенофобия в Российской Федерации”, выпуск 10, январь-февраль 2001 года. С.21.


� "Антисемитизм и ксенофобия в Российской Федерации”, выпуск 2, май 2000 года. С. 14.


� "Антисемитизм и ксенофобия в Российской Федерации”, выпуск 2, май 2000 года.


� "Антисемитизм и ксенофобия в Российской Федерации”, выпуск 9, декабрь 2000 года. 


� Права человека в регионах Российской Федерации. Доклад 2000 (события 1999 года). 


� Информационный бюллетень общественно-политической жизни. Управление президента РФ по вопросам внутренней политики. Апрель 1999 года. N 6. С.3


� Статистическая справка Верховного Суда РФ о количестве осужденных по статьям 136, 239, 282 УК РФ за 1997-2001 г. февраль 2002 г.


� Обращение к Генеральному прокурору РФ Скуратову Ю.И. по вопросам нарушения законности в Краснодарском крае. Март 1999 года.


� "Курского губернатора не будут судить за антисемитизм." - 06.12.2000 г.- www.lenta.ru


� Золотаревич В. Легализация крайнего юдофобства или борьба с ним? - Уголовные дела по возбуждению антисемитизма. // Антифашистское обозрение "Диагноз", N 5 декабрь 1999, С. 5-6


� Корсакова С.М. Обращение к председателю квалификационной коллегии судей г. Москвы, Председателю Совета судей г. Москвы. Февраль 2001 г.


� Интервью с С.Степашиным. // Профиль. N 43 (65), 24 ноября 1997.


� там же.


� Доклад "О целях и средствах противодействия политическому экстремизму в России". Региональный общественный фонд "Информатика для демократии". Август-декабрь 1998 г., С. 56


� Указанным Федеральным законом процитированная часть статьи 4 была дополнена словами "а также для распространения передач, пропагандирующих порнографию, культ насилия и жестокости".


� Доклад "О целях и средствах противодействия политическому экстремизму в России". Региональный общественный фонд "Информатика для демократии". Август-декабрь 1998 г. С.32


� Справка Госкомпечати России "О мерах, предпринимаемых Госкомпечатью России к организациям, издающим литературу экстремистского содержания" за 1998 – первый квартал 1999 года. 


� там же.


� Утвержденному приказом Минпечати N5 от 29 ноября 1999 года. 


� Центрально-Черноземное межрегиональное управление Министерства РФ по делам печати, телерадиовещания и средств массовых коммуникаций. Руководитель Лариса Александровна Макеева. Правовой анализ нормативной базы по разжиганию национальной, социальной, религиозной нетерпимости и розни. 2001 г., С.10.


� "Антисемитизм и ксенофобия в Российской Федерации”, выпуск 4, июнь 2000 года.


� Власова Е, Лакшина Е. Хорошая газета – закрытая газета. // Независимая газета. 14 февраля 2002. N 28 (2582)  - www.ng.ru	


� Колесников А. Ускользающее уродство. // Антифашистское обозрение "Диагноз", N 4 май 1999, С.4-5.


� Доклад "О целях и средствах противодействия политическому экстремизму в России". Региональный общественный фонд "Информатика для демократии". Август-декабрь 1998 г. С. 54


� Колесников А. Ускользающее уродство. // Антифашистское обозрение "Диагноз", N 4 май 1999, С.4-5.


� Полякова М.Ф. Заключение на проект федерального закона "О противодействии политическому экстремизму" Региональная общественная организация "Независимый экспертно-правовой совет". 12.02.2001 г. - www.tolerance.ngo.ru


� Council Directive 2000/43/EC of 29 June 2000 implementing the principle of equal treatment between persons irrespective of racial or ethnic origin.


� Должности,   устанавливаемые    Конституцией     Российской Федерации,   федеральными   законами,   конституциями,    уставами    субъектов Российской    Федерации  для непосредственного исполнения  полномочий государственных    органов    (Президент   Российской   Федерации, Председатель  Правительства  Российской  Федерации,   председатели палат  Федерального  Собрания  Российской Федерации,  руководители органов  законодательной   и   исполнительной   власти   субъектов Российской  Федерации,  депутаты,  министры,  судьи  и другие.
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