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Коренное население Российского Севера и современное законодательство в области природопользования и охраны природы





В настоящее время Россия остается единственным приарктическим государством, не урегулировавшим законодательно свои отношения в области природопользования и охраны природы с коренными малочисленными (аборигенными) народами и старожилами Севера�. Обе эти категории часто объединяют в понятие “коренное население Севера”, в пункте “м” части I статьи 72 Конституции РФ к ним применен термин “малочисленные этнические общности”.


Современная политика органов государственной власти в отношении традиционного природопользования аборигенов и старожилов Севера до сих пор определяется установками советского периода, когда все виды и формы этой деятельности рассматривались как “архаические пережитки”, а практикующие их коллективы — как самые отсталые и консервативные группы населения страны.


Вхождение России в международное правовое поле, подписание и ратификация нашей страной основополагающих международных договоров и конвенций по правам человека и национальных меньшинств, участие в правовом регулировании сохранения окружающей среды Арктики (1991—1997 гг.) и принятие всего пакета документов, встречи на высшем уровне по проблемам планеты Земля (Рио-де-Жанейро, 1992 г.) делает необходимым следующие.


Первое, пересмотр привычных позиций снисходительного патернализма в отношении аборигенных народов и старожильческого населения и, соответственно, разработка новой концепции взаимоотношения органов власти федерального, регионального и муниципального уровней с традиционными социальными институтами этих групп населения, прежде всего с общинами и их объединениями.


Второе, правовое оформление в национальном законодательстве общепризнанных международных принципов и норм в отношении традиционного природопользования как особого вида человеческой деятельности, которая


— активно способствует сохранению целостности экосистем и поддержанию уровня биоразнообразия Земли и уже в силу этого является необходимым компонентом процессов устойчивого развития в любом государстве;


— представляет собой основу национальных культур всех народов и культурного разнообразия планеты;


— является формой и условием существования менталитета и духовной жизни каждого народа, в значительной мере определяя глубину и разнообразие духовных поисков всего человечества.


Анализ материалов по современному состоянию традиционного природопользования и связанных с ним этносоциальных процессов в регионах Российского Севера показал, что правовое обеспечение всего комплекса проблем:


а) не отвечает современным нормам международного права и Конституции РФ, более того, порождает и будет порождать новые, не известные прежде, внутриэтнические и межэтнические конфликты, например, между коренными народами и старожильческим населением;


б) не создает основ для реализации правовых норм статьи 69 и пункта “м” части 1 статьи 72 Конституции РФ, а также ряда положений Федерального законодательства, определяющих, в частности, совместные действия федеральных и региональных органов власти по обеспечению прав коренных народов и старожильческого населения в области природопользования;


в) не определяет правовой статус общин и других традиционных и новых объединений коренного и старожильческого населения в отношении природопользования и систем местного самоуправления;


г) не содержит юридических норм для грамотного разрешения (в том числе и через судебные органы) конфликтных ситуаций между ресурсодобывающими компаниями и группами населения, ведущими традиционный образ жизни.


Все сказанное выше показывает необходимость целенаправленной правотворческой работы по проблемам сохранения традиционного образа жизни коренных народов и старожильческого населения Севера, основой которого является традиционное природопользование.


Принципы и нормы международного права


Международные юридические принципы и нормы признают за коренными народами особые права на земли и возобновляемые природные ресурсы как на материальную основу их традиционных культур и духовных ценностей. В этом плане не имеет значения наличие или отсутствие у народов юридического подтверждения права собственности на землю. Достижения этих народов и традиционных групп других этносов в создании неистощительных способов природопользования, сохраняющих целостность экосистем и уровень биоразнообразия, являются существенным вкладом в мировую культуру и стратегию устойчивого развития современного общества (Конвенция о биологическом разнообразии, 1992; Севильская стратегия, 1995; и др.).


В обобщенном виде этот тезис провозглашен в принципе 22 Рио-де-Жанейрской декларации по окружающей среде и развитию ООН (1992): 


“Коренное население и его общины, а также другие местные общины призваны играть жизненно важную роль в рациональном использовании и улучшении окружающей среды в силу их знаний и традиционной практики. Государства должны признавать и должным образом поддерживать их самобытность, культуру и интересы и обеспечивать их эффективное участие в достижении устойчивого развития.”


Участки биосферы, где ведется традиционное природопользование, представляют огромную ценность для всего мирового сообщества как территории специфических видов человеческой деятельности, сохранение которых необходимо для поддержания разнообразия форм и путей развития человечества во всех природных нишах Земли, а также для сохранения биоразнообразия. Именно такие обязательства в отношении коренных народов и местных общин приняла на себя Россия, подписав в 1992 году и ратифицировав в 1995 году “Конвенцию по биологическому разнообразию” (ст. 8. “j”).


Конституционные нормы о земле и защите “исконной среды обитания и 


традиционного образа жизни малочисленных этнических общностей”


В статье 9 Конституции РФ определены две правовые нормы в отношении земли.


Часть первая гласит: “Земля и другие природные ресурсы используются и охраняются в Российской Федерации как основа жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории.”


Часть вторая рассматривает землю как объект собственности и устанавливает многообразие форм собственности на нее.


Следовательно, статья 9 требует различать отношение к земле как к природному ресурсу - основе жизни и как к имуществу. Принципиально важно, что норма о земле как природном ресурсе предшествует норме о земле как имуществе, т.е. установлен определенный приоритет, означающий, что земельные участки находятся в гражданском обороте в ином порядке, нежели другие виды имущества.


Это положение закреплено в части 2 статьи 36, где собственность на землю и другие природные ресурсы ограничена двумя условиями: задачей сохранения окружающей среды и правами и законными интересами иных лиц.


Из этого следует, что гражданский оборот земельных участков должен осуществляться таким образом, чтобы (1) соблюдался принцип рационального использования и охраны земель, (2) сохранялось качество окружающей природной среды и (3) не нарушались общественные интересы, то есть интересы проживающих на соответствующей территории народов.


Особо следует подчеркнуть, что земля как объект использования и охраны и земельный участок как предмет права собственности и иных имущественных прав — разные правовые явления.


Статьи 9 и 36 Конституции имеют отношение ко всем гражданам России. Однако для определенных групп населения введены специальные конституционные нормы, обеспечивающие сохранение их самобытности и возможность развиваться собственными путями, отличными от общепринятых, это статья 69 и пункт “м” части 1 статьи 72.


Пункт “м” части 1 статьи 72 гласит:


“В совместном ведении Российской Федерации и субъектов Российской Федерации находятся:...


м) защита исконной среды обитания и традиционного образа жизни малочисленных этнических общностей.” (К малочисленным этническим общностям относятся среди прочих коренные малочисленные народы и старожильческие группы Севера.)


“Исконную среду обитания” мы определяем как природную и историко-культурную среду, которая сложилась на территориях исторического расселения коренных малочисленных народов и иных малочисленных этнических общностей и является основной их традиционного образа жизни. Можно полагать, что в свете данной конституционной нормы “исконная среда обитания” для коренных народов это, прежде всего:


а) земля родного селения, которая обеспечивает кровнородственные, социальные и этнокультурные связи с сородичами, предками и будущими поколениями как возможность осуществления процессов генетической и культурной (негенетической) преемственности во всей их полноте;


б) земли, где захоронены предки и где рассчитывают быть похороненными ныне живущие;


в) священные земли — важнейшие эзотерические материальные объекты духовной культуры каждого из коренных малочисленных народов;


г) заповедные земли, обеспечивающие сохранение природной Среды и традиций взаимоотношения людей и природы.


Таким образом, перечисленные виды земель, безусловно, не являются объектами собственности и имущественных отношений в современном понимании. Более того, земля выступает здесь даже не как природный ресурс, а в качестве совершенно особого, фундаментального компонента природного, историко-культурного и духовного наследия каждого народа, или его “исконной среды обитания.” Печальный опыт сселения и переселения маленьких национальных поселков Севера в 1940—1970-х годах показал, что без этих видов земель быстро деградирует и разрушается вся структура традиционного природопользования.


д) Охотничьи угодья, рыбопромысловые участки, оленьи пастбища и т.п. также входят в “исконную среду обитания”. 


На первый взгляд, отношения коренных жителей по поводу этих земель ближе всего к современным имущественным отношениям. Однако, принципиально важным является то обстоятельство, что коренные малочисленные народы никогда не знали собственности на землю, охотничьи угодья и любые другие природные ресурсы в современном понимании этого термина. Собственностью было то, что произведено самими людьми: орудия труда, домашние олени, добытые звери, собранные растения. Закрепление земель за родом или семьей скорее характер традиции, чем жесткой правовой нормы. Земли одной этнотерриториальной группы аборигенов всегда были “проницаемы” для других таких же групп, когда последние испытывали какие-либо трудности в природопользовании на своей земле (А. Сопочина, община “Ханто”).


Следовательно, группы коренных малочисленных народов могут использовать не принадлежащие им по традиции угодья в качестве основополагающих для жизнеобеспечения природных комплексов, на которые в той или иной мере имеют право все, кому это необходимо, но на основе договора, составляющего базовый компонент обычного права северных этносов.


Еще раз подчеркнем, — обычное право коренных народов, регулирует земельные отношения только в области использования и охраны земли как природного ресурса-основы жизни, что соответствует части 1. ст. 9 Конституции РФ, но не в области права собственности и иных имущественных прав. В силу этого народы Севера оказались беззащитными перед новопоселенцами-собственниками, не признающими общественный договор и нормы обычного права. Однако, рассмотренные выше положения международных правовых актов и Конституции РФ, их дальнейшее законодательное развитие вполне способны смягчить, если не снять, этот конфликт.


Варианты предоставления земель и природных ресурсов коренному населению


В мировой практике известно несколько вариантов удовлетворения территориальных претензий аборигенных народов. По “скандинавскому” варианту территории, прежде всего оленьи пастбища и рыбные реки, выделяются государством только тем, кто занимается традиционным хозяйствованием или может им заняться по своему особому статусу — происхождению от предков-оленеводов и рыболовов.


В Канаде процесс разрешения территориальных споров между государством и эскимосскими племенами пошел по пути эволюционного развития согласительно-договорных процедур. Опыт показал, что путь согласительно-договорных процедур позволяет обеим сторонам, государству и аборигенам, гораздо ближе подходить друг к другу и гораздо эффективнее разрешать конфликты шаг за шагом. Именно канадский вариант выбрали аборигены и государственные власти Австралии, приступившие к законодательному решению территориальных споров в 1980—1990-е гг.


Во многих регионах Российского Севера уже несколько лет закрепляются за отдельными гражданами, семьями и общинами так называемые родовые угодья, решение об их предоставлении принимают органы исполнительной власти. Родовые угодья в правовом отношении форма удовлетворения территориальных претензий коренных жителей представляет собой разновидность “скандинавского варианта”, по которому народ как таковой не является субъектом права.


В соответствии с уже сложившейся в России практикой предоставления родовых угодий, прежде всего существованием индивидуальных владельцев, чьи интересы не должны быть принудительно нарушены или изменены, на данном этапе взаимоотношений коренных жителей и органов власти законодательно должны определяться не территориальные права коренных народов в целом, как в Канаде, а права и обязанности локальных этнотерриториальных групп коренного населения (аборигенов и старожилов) и граждан из числа коренного населения, проживающих на территориях особого природного и культурного значения, которое заключается в исторически сложившихся разнообразных системах традиционного природопользования. Такие территории названы территориями традиционного природопользования и уже начали формироваться в ряде регионов России без правового обеспечения на федеральном уровне.


О различиях между понятиями “территория традиционного природопользования” 


и “родовое угодье”


1. Территория традиционного природопользования является одним из видов особо охраняемых природных территорий. В соответствии с действующим законодательством земли особо охраняемых природных территорий представляют собой отдельную категорию земель, не подлежащих изъятию, противоречащему их целевому назначению. Родовое угодье — это природный комплекс, состоящий из земель различных категорий (лесного фонда, сельскохозяйственного назначения и т.д.) и других природных ресурсов (растительный и животный мир, вода и пр.)


2. Для территории традиционного природопользования как особо охраняемой территории устанавливается особый, специальный правовой режим. Родовые угодья в отличие от этого должны использоваться и охраняться в рамках режима тех категорий земель, видов лесов и других природных ресурсов, которые входят в их состав.


3. Территории традиционного природопользования создаются исключительно для целей защиты исконной среды обитания и сохранения традиционного образа жизни малочисленных этнических общностей. Родовые угодья предоставляются для ведения традиционной хозяйственной деятельности объединениям и лицам из числа коренных малочисленных народов и старожилов также как обычным гражданам и организациям, хотя и в льготном порядке.


4. Территория традиционного природопользования — это образование, наличие которого невозможно прекратить, так как оно возникает в особом порядке по решению органов власти достаточно высокого уровня и здесь не применимы нормы частного права (гражданского, частично земельного или иного) о прекращения прав. Родовые угодья могут быть ликвидированы просто в случаях, предусмотренных земельным, лесным и иных законодательством.


Федеральное законодательство не содержит упоминания о родовых угодьях. Оно говорит о землях, лесах и других ресурсах, которые предоставляются коренным малочисленным народам. Родовые угодья — это не правовое понятие. По сути, это фиксация с помощью этнографического термина тех правовых отношений, которые были традиционными для групп коренных жителей. Территория — это пространство, на которое не распространяются имущественные права. Родовое угодье — это комплекс природных ресурсов, или имущество, владение и пользование которым регулируется совокупностью гражданско-правовых норм, в том числе имущественным правом.


В связи с этим предоставление территорий традиционного природопользования в пользование конкретным этнотерриториальным группам коренного населения целесообразно проводить путем согласительно-договорных процедур, не носящих характер имущественной сделки. В то же время предоставление в пользование каждого вида природных ресурсов должно регулироваться соответствующим законодательным или иным нормативно-правовым актом и, когда это требуется, заключением договора в соответствии с Гражданским кодексом РФ.


Сохранение природного и историко-культурного наследия на территориях 


традиционного природопользования


Придание территориям традиционного природопользования статуса особо охраняемых природных территорий позволяет включить их природный потенциал в процессы поддержания уровня биоразнообразия и биопродуктивности северных экосистем, в том числе и обширных водно-болотных угодий, часть которых имеет международное значение.


Мировая практика показывает, что коренные жители, прежде всего аборигены, обычно используют для проживания и традиционной хозяйственной деятельности те территории, которые имеют не только природную, но и большую культурную ценность, обычно связанную с происхождением и историей их этносов. В пределах таких территорий находятся а) археологические и исторические памятники разных эпох и народов, б) места захоронения предков современных жителей, в) священные земли и объекты природы, обеспечивающие духовные и религиозные потребности ушедших и ныне живущих поколений.


Все вышеперечисленное принято называть культурными ресурсами территорий, являющимися составной частью более широкого понятия — культурное наследие, куда входят также живые культурные традиции. 


Следует подчеркнуть, что на объекты своего культурного наследия коренное население имеет особые права. Так, без разрешения коренных жителей нельзя вести изучение памятников истории их народов, прежде всего раскапывать или вскрывать захоронения предков, посещать священные места и собирать оставленные там предметы. В настоящее время это — общепринятая международная этическая норма взаимоотношения ученых и коренных жителей. В ряде стран (США, Австралия и др.) существуют специальные законы, регулирующие с этих позиций археологические и историко-культурные исследования, сборы антропологических коллекций.


Обширный и разносторонний опыт зарубежных стран и некоторых российских регионов убедительно демонстрирует, что без активного и заинтересованного участия местного населения невозможно обеспечить охрану, изучение и использование природного и историко-культурного наследия. Роль аборигенных народов и старожильческого населения в этом процессе имеет совершенно особое значение — без них вряд ли можно будет выявить и поставить на государственный учет все особо охраняемые природные и историко-культурные объекты и сохранить живые культурные традиции, носителями которых они являются.


Таким образом, территории традиционного природопользования вместе с их природным и историко-культурным потенциалом следует рассматривать как “исконную среду обитания... малочисленных этнических общностей” (Конституция РФ, ст. 72, ч.1, п. “м”), которая имеет ценность не только для самих коренных жителей, но и для всего населения Российской Федерации.


� Таблица 1.


Участие общин, их объединений (союзов и ассоциаций), других объединений коренных малочисленных народов и старожильческого населения, а также граждан, принадлежащих к этим группам населения, в управлении природными и культурными ресурсами имеет в Российской Федерации следующую правовую основу. 





�
1. Конституция РФ — 


статьи 9.1, 


18, 


32.1, 


42, 


44.2 и 3, 


58, 


69, 


72.1(м), 


131;





2. Федеральные законы:


Гражданский кодекс — 


статьи 1.1 и 2, 


2.1 (абз. 1 и 2) и 2, 


7, 


8.1, 


9, 


125.3;





Земельный кодекс РСФСР с изменениями 1993 г. — 


ст. 28 (абз. 5 и 6)


ст. 51 (пункт 2)


ст. 89 (абз. 4)


ст. 90 (абз. 5)


ст. 93.





Лесной кодекс — 


статья 124;





О международных договорах Российской Федерации — 


статья 5;





О внесении изменений и дополнений в закон Российской Федерации “О недрах” — 


статья 4(10).





Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации  — 


статьи 2.1, 


3.6, 


8.3 и 14, 


12, 


15.6, 


17.1, 


24, 


25, 


27;





Об основах государственного регулирования социально-экономического развития Севера Российской Федерации —


статьи 2.2, 


3 (абз. 5, 7), 


5.3, 


11(а, абз. 2, 4, 5) и (в), 


12.1 и 2;





Об особо охраняемых природных территориях — 


статьи 9.4, 


15.3, 


24.4;





О животном мире — 


статьи 6, 


9, 


48, 


49;





Основы законодательства Российской Федерации о культуре — 


статьи 20, 


22, 


49;





�
�








�  Так называют сохраняющие традиционный образ жизни группы больших по численности народов — русских, карелов, коми, татар, якутов, бурят, тувинцев и др.
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