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По данным переписи населения СССР 1979 г. одна треть советских людей проживала за пределами республик, в которых они родились. Каждый пятый брак был "смешанным браком", то есть браком лиц разной этнической принадлежности. Для советского человека, жившего в пределах огромного замкнутого пространства (как-никак 1/6 часть земной суши), проблема гражданства отступала на второй план, большее значение имела проблема национальности, то есть этнической принадлежности. В этом коренное отличие правового бытия "homo sovieticus"а от правового бытия, скажем, француза или американца, для которых понятие "гражданство – национальность" слиты в единое понятие nationality (nationalite).


Для многих советских людей ( в том числе и для тех, что обозначался в официальном новоязе как "лица еврейской национальности") национальность была частью культурной и цивилизационной идентичности носителя этой национальности, отличавшей его от других соотечественников. Национальность была своего рода прибежищем от нивелирующего все и вся идеологического единообразия (здесь напрашивается параллель с волной выступлений местных и региональных националистов в странах Запада как ответной реакции на усиливающуюся стандартизацию образа жизни).


В то же время официозный слоган "единая историческая общность – советский народ" приобретал в умах значительной части населения реальное представление о принадлежности к некоей наднациональной общности. В этом смысле самосознание многих советских людей было действительно интернационалистским (опять напрашивается сравнение с современным панъевропеизмом).


Ситуация резко изменилась с распадом Советской империи, когда образование независимых государств пошло по пути формирования именно национальных государств с выделением так называемой титульной нации как государствообразующей нации и русскоязычных и иноязычных "нацменьшинств", правоспособность которых была значительно усечена. Возникла и проблема гражданства представителей этих "меньшинств". Так, в разряд "нацменьшинств" перешла 1/5 часть русского населения бывшего СССР, оказавшегося перед выбором одного гражданства – российского или государства проживания. Не случайно, что дискуссии о проблеме гражданства в постсоветском геополитическом пространстве чаще всего сворачивают в русло проблемы двойного гражданства. За двойное гражданство пытаются ухватиться как за спасительную соломинку те, кто вынужден оставаться там, где их застал распад СССР, но кто не теряет надежды либо переехать в "свою" республику, либо обрести в двойном гражданстве дополнительные гарантии своей безопасности.


Включение нормы о двойном гражданстве в текст Конституции 1993 г. (статья 62), ориентированное на использование двойного гражданства прежде всего в рамках СНГ, создает внешне либеральный режим двойного гражданства, по крайней мере для граждан Российской Федерации. Между тем, введение этой нормы, в определенной степени противоречащей более жестким положениям статьи 3 (в прежней и нынешней редакции) Закона о гражданстве Российской Федерации�, создало иллюзию возможного широкого распространения института двойного гражданства как способа решения проблем миллионов граждан бывшего СССР, оказавшихся за пределами территории республик, носителями языка и культуры которых они являются... Причем иллюзия эта питается и публикациями в средствах массовой информации, и заявлениями официальных лиц, не говоря уже о политических деятелях, для которых проблема двойного гражданства русскоязычного населения стран ближнего зарубежья стала излюбленной темой.


Двойное гражданство изображается чаще всего как своеобразная панацея от всякого рода неприятностей и житейских трудностей (порой весьма трагичных), происходящих из-за "неясного" статуса русскоязычного населения. Формируется убеждение, что предоставление двойного гражданства автоматически вводит в действие положение статьи 61 часть 2 Конституции: "Российская Федерация гарантирует своим гражданам защиту и покровительство за ее пределами". Никто при этом не заботится объяснить, кто и как будет обеспечивать эту защиту и покровительство при том, что в самой России миллионы граждан, включая беженцев и вынужденных переселенцев, не получают элементарной защиты от государства.


Создается впечатление, что посулы двойного гражданства соотечественникам за рубежом являются очередным мифологизированным лозунгом, разменной монетой в геополитической игре, либо просто результатом государственной и политической безответственности.


Элементарное сочувствие к участи миллионов бывших граждан некогда единого государства требует искать пути решения проблем их гражданских, социальных и иных прав, исходя из реальностей международной практики регулирования вопросов гражданства и возможностей достижения общей договоренности в рамках СНГ и стран Балтии.


Уже Гаагская конференция 1930 г. по кодификации международного права не смогла реализовать попытку международно-правовой регламентации вопросов, возникающих в связи с двойным гражданством: слишком велики были расхождения между законодательствами отдельных государств. Компромисс, которого удалось достичь, касался лишь разрешения некоторых коллизий национальных законодательств в области гражданства. Гаагской конвенцией от 12 апреля 1930 г. было, в частности, установлено, что одно из двух государств, гражданином которого одновременно является какое-либо лицо, не должно оказывать ему покровительства во время его проживания в другом из них. Был также определен порядок несения военных обязанностей лицами с двойным гражданством. Гаагскую конвенцию от 12 апреля 1930 г. учитывали и при принятии Конвенции Совета Европы от 6 мая 1963 г. об уменьшении случаев многогражданства и исполнении воинской повинности. В мировой практике, таким образом, очевидна тенденция к уменьшению случаев двойного гражданства. Единый Европейский Акт (1986) и Маастрихтский договор (1992) устанавливают гражданство Европейского Союза, сохраняя при этом национальное гражданство, но вряд ли эту меру можно рассматривать как восстановление классического двойного гражданства, речь идет о выравнивании правового статуса граждан государств-членов ЕС. Кстати, это создает прецедент для решения в будущем и вопроса об установлении общего гражданства стран СНГ при условии, если сближение правовых и экономических систем позволит это сделать.


Немногие исключения из общей тенденции, дающие какое-либо основание говорить об институте двойного гражданства, убеждают в том, что в большинстве случаев jus sanguinis (право крови) преобладает над jus soli (право почвы), то есть двойное гражданство допускается в некоторых случаях при решении вопросов гражданства детей от смешанных браков и крайне редко по факту проживания в данном государстве.


Объективная оценка института двойного гражданства требует учитывать его плюсы и минусы. Для лица, обладающего двойным гражданством, оно означает равенство прав и обязанностей с гражданами страны проживания и сохранение культурных и иных связей со страной происхождения. Что касается государств, то принимающее государство легче интегрирует резидента с двойным гражданством, чем иностранца, а государство происхождения сохраняет связи со своим гражданином (что особенно важно для развивающихся стран). Наконец, наличие определенного числа лиц с двойным гражданством объективно способствует интенсификации связей между государствами. Но у двойного гражданства есть и обратная сторона – прежде всего более тяжкое бремя двойных обязанностей, включая воинскую службу, налогообложение, выполнение гражданских повинностей; это также несколько усеченные права на дипломатическую защиту (вспомним положение Гаагской конвенции 1930 г.), это и неизбежные коллизии в правовом статусе лица с двойным гражданством из-за противоречий в законодательствах двух стран (причем чаще не в пользу этого лица). Для принимающего государства лицо с двойным гражданством будет всегда гражданином с недостаточной лояльностью, впрочем, как и для государства происхождения – это особенно очевидно в отношении государств, чьи отношения не являются образцом добрососедства. Двойное гражданство не снимает проблемы культурной, языковой и иной интеграции иммигрантов первого поколения. Для международных отношений проблема двойного гражданства означает прежде всего противоречия между международными и двусторонними договорами о двойном гражданстве. Иными словами, не будет большим преувеличением утверждение: двойное гражданство выступает в современном праве как девиантная форма правового статуса личности.


Проблема двойного гражданства особенно остро встает в странах СНГ и Балтии, поскольку каждая из этих стран представляет собой государство с обновленным суверенитетом, что делает это государство особенно щепетильным и чувствительным в отношении гражданства населяющих его лиц: вряд ли какое-либо государство, особенно молодое, неокрепшее, будет терпеть наличие на его территории 5, 10 или даже 25 процентов населения с двойным гражданством. Существует порог безопасности (по разным подсчетам от 5 до 15 процентов иностранного населения), который любое заботящееся о своей целостности государство не может превысить.


История дает немало примеров зависимости проблемы двойного гражданства от изменений суверенитета государства. Распад Османской империи, Австро-Венгрии, обретение независимости Польшей и Финляндией, деколонизация Алжира как составной части территориального деления Франции, распад СССР, Югославии, разделение Малайзии и Сингапура, Чехии и Словакии потребовали от населения изменения своей лояльности вслед за изменением суверенитета территории проживания, ибо согласно международному праву гражданство представляет собой устойчивую правовую связь, имеющую в своей основе социальный факт принадлежности, подлинной связи интересов и чувств, а также наличие взаимных прав и обязанностей между гражданином и государством. Обретение гражданства нового государства означает для его жителя подтверждение лояльности этому государству. В свою очередь, новое государство обязано предоставлять свое гражданство всем постоянным жителям данной территории, происходит своеобразная коллективная натурализация населения на основе принципов недискриминации и права выбора, в противном случае велика опасность увеличения случаев безгражданства. Суверенная власть государства по предоставлению гражданства реализуется в основном по отношению к новым иммигрантам, мы же сейчас имеем дело с массовым нарушением прав человека в государствах, которые Совет Европы поспешил принять в свои члены как образцы демократии...


Вернемся к конкретной проблеме двойного гражданства в странах СНГ и Балтии.


Есть ли практический выход из противоречивой ситуации с двойным гражданством? Напомним, что проходивший в октябре 1993 г. в Дагомысе семинар по вопросам гражданства с участием Международной организации по миграции рекомендовал осуществить правовое решение ситуации в несколько этапов:


– принятие закона о гражданстве в отношении изначальной совокупности граждан;


– установление принципов и процедур приема в гражданство новых иммигрантов (через 2 года после принятия первого закона);


– принятие закона и правах и обязанностях иностранцев;


– подписание комплекса двухсторонних или многосторонних соглашений о двойном гражданстве.


Этими мерами не исчерпываются возможности гибкого решения вопроса о статусе "иноязычного" населения в новых государствах. Это может быть национально-культурная или национально-территориальная автономия этого населения, и по большому счету федерализация многих бывших советских республик как единственный путь сохранения своей территориальной целостности. Не исчерпаны возможности предоставления лицам, не желающим приобретать гражданство страны проживания, статуса "постоянных резидентов". Наконец, опыт стран Европейского Союза дает пример поэтапного введения института гражданства Сообщества, как впрочем, и пример Великобритании, которая ввела в 1981 г. специальным законом о гражданстве (British Nationality Act, 1981) три категории гражданства: британские граждане (British subjects), граждане британских зависимых территорий (British protected persons), граждане британских заморских территорий (British Nationals-Overseas). Мало изучен опыт Объединенных арабских эмиратов, Малайзии, стран Латинской Америки.


Резюмируя свою позицию, автор хотел бы подчеркнуть, что двойное гражданство не является панацеей для решения проблем русскоязычного (как и вообще иноязычного) населения в странах СНГ, проблем выходцев из других республик в России, поскольку тянет за собой клубок проблем, о которых говорилось выше. Ни Россия, ни Украина, ни другие государства СНГ не могут в обозримом десятилетии обеспечить социальные и иные права миллионов своих соотечественников в случае предоставления им двойного гражданства. Введение института двойного гражданства в странах СНГ усугубит раскол общества, увеличит опасность внутренних конфликтов, а также обострит межгосударственные отношения. (Случайно ли, что ни одна страна СНГ, кроме Туркмении, не спешит с введением института двойного гражданства?). Проще "откупиться" посулами о предоставлении двойного гражданства, чем добиваться обеспечения подлинного равноправия своих соотечественников, проще вычеркнуть из состава полноправных граждан 10-20-40 процентов "инородцев", чем создать условия для их интеграции в правовую и социальную систему и обеспечивать их национально-культурную автономию.


Двойное гражданство допустимо и необходимо в отдельных случаях для решения индивидуальных социальных и гуманитарных проблем, но не как массовое явление, способное помимо всего прочего вызвать эскалацию столь же массовых злоупотреблений. Необходимо заключение общего рамочного соглашения о гражданстве стран СНГ, а на его основе – двухсторонних соглашений. В декабре 1992 г. Межпарламентская Ассамблея государств – участников Содружества Независимых Государств приняла рекомендательный законодательный акт "О согласованных принципах регулирования гражданства", в котором признавалось нормативное значение ряда принципов:


– никто не может быть лишен своего гражданства или права изменить свое гражданство (ст. 2);


– гражданство является равным для всех его субъектов независимо от основания приобретения (ст. 4);


– при решении вопроса об основании приобретения гражданства учитывается постоянное проживание на данной территории (ст. 6);


– дети, рожденные на территории одного из государств – участников Содружества, не должны становиться лицами без гражданства (ст. 7);


– решение вопросов гражданства полномочными органами должно способствовать воссоединению семей (ст. 8);


– отдельные нации, народности, национальные меньшинства не должны ущемляться при регулировании вопросов гражданства (ст. 9).


Эти принципы в случае их реализации могли бы снять остроту проблемы гражданства в странах СНГ. Остается еще одно проблема - проблема представителей народов, сотнями тысяч изгнанных в ходе русско-кавказской войны начала XIX века (например, адыгов, черкесов), либо насильно переселенных со своих мест проживания в ходе второй мировой войны: это не просто диаспора, а вынужденная диаспора. Для ее представителей возможно предусмотреть облегченную процедуру принятия гражданства в случае возвращения на родину, а также почетного гражданства за особые заслуги перед исторической родиной.


И последнее. Политика в области законодательства о гражданстве, как и политика в отношении соотечественников в ближнем и дальнем зарубежье должна иметь своим ориентиром четко обозначенные цели внутренней и внешней политики российского государства. Разве добивается Италия установления двойного гражданства в отношении "итальянцев" Аргентины, Австралии, США, Западной Европы? Или ей выгоднее сохранение дружеских отношений с этими странами без мелочных конфликтов по каждому поводу из-за итальянской диаспоры? У России есть своя диаспора, как есть она у Украины, Армении, Грузии и других стран СНГ. Свою историческую миссию она должна осуществлять цивилизованно и с учетом мирового опыта. Извечные ссылки на самобытность и уникальность ситуации становятся все менее убедительными.


Мерилом прогрессивности и демократичности права той или иной страны должно стать обеспечение прав конкретного, а не абстрактного, человека. Видимо, прав наш выдающийся юрист С. С. Алексеев, призывая переориентировать мировые стандарты с "прав человека" (human rights) на "право человека" (rights of human being).


























�Напомним эту формулировку (ч. 1 ст. 3): "За лицом, состоящим в гражданстве Российской Федерации не признается принадлежность к гражданству другого государства, если иное не предусмотрено международным договором Российской Федерации".
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