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«ИНОРОДЧЕСКИЙ ВОПРОС» В ЗАКОНОТВОРЧЕСТВЕ СИБИРСКИХ ОБЛАСТНИКОВ.1


В нынешних условиях, когда коренные народы во всем мире, в том числе и в РФ, добиваются признания за ними права на самоопределение, права на самостоятельный выбор своей судьбы, крайне необходимо мобилизовать богатство исторических традиций и квалифицированного правового наследия, как зарубежного, так и отечественного, для решения исключительно сложной проблемы отношений между государством и его народами. В этой связи несомненный интерес представляет хотя и кратковременный, но уникальный опыт законотворческой деятельности сибирских областников, которым принадлежит заслуга выработки  во многом предвосхитившей современные подходы теории и практики, основанной на идее культурного, политического и правового плюрализма.


 Для политического выражения своей концепции областники применили кадетскую формулу «культурного самоопределения», включив ее в программу Сибирского областного союза, принятую в 1905 г. По словам «пионера областничества» Г.Н. Потанина, право «культурного и даже национального самоопределения» «за нерусским населением надо признать, во-первых, в узких интересах самих этих племен, для них необходимо общественное возрождение для своей защиты в борьбе за существование; во-вторых, умственная и общественная деятельность этих племен, развиваясь оригинально, внесет что-нибудь новое в общую сокровищницу человеческого духа. Если эта производительность не будет плодовита, то все-таки ее плоды будут интересны; это будут оригинальные произведения, продукты сибирского ума, воспитанного картинами тундры и тайги» �.


Однако до 1917 г. областники все же не имели однозначно выраженной и четко сформулированной национальной программы. В областничестве, по терминологии Г.Н. Потанина, существовали два течения: «автономисты» и «централисты». Первые, во главе с Г.Н. Потаниным, исходили из общих для всей Сибири - от Урала до Тихого океана - «экономических и культурных интересов без национальной подкладки», отстаивая необходимость автономии Сибири и «общего законодательного корпуса для всей Сибири» - Сибирской областной думы - с подчинением ей «инородческих учреждений, снабженных сравнительно с общей сибирской думой ограниченной законодательной властью». По мнению  «автономистов», интересы инородцев будут лучше ограждены, если над ними будут наблюдать две думы, государственная и областная. Учреждение сибирской думы для инородцев выгодно потому, что в государственной думе трудно устроить представительство всех мелких сибирских племен, тогда как в областной думе могут быть представлены и немноголюдные вымирающие племена, отличающиеся своеобразными условиями жизни и нуждающиеся «в неотложном рассмотрении их нужд под страхом скорого исчезновения». В тех случаях, когда интересы инородцев в сибирской думе столкнутся с интересами русских, имеющих большинство в думе, инородцы будут иметь возможность апеллировать к центральной думе, используя в своих интересах противоречия между метрополией и колонией. Предполагалось, что интересы инородческих племен могут и должны быть обеспечены учреждением для каждого из них  одной общей думы. Так, все бурятские «ведомства» и «степные думы» должны быть объединены общей бурятской думой; киргизы должны получить свою думу; алтайские дючины, рассеянные как в Бийском, так и в Кузнецком уездах, должны слиться в лице одной алтайской думы �. Таким образом, в выстроенной областниками-«автономистами» «юридической конструкции на первый план выдвигались «общие бытовые особенности Сибири, вызывающие необходимость особого законодательства, особого законодательного учреждения»� . 


«Централисты», в отличие от «автономистов», признавали наличие «бытовых особенностей», дающих право на автономные законодательные учреждения, лишь у инородческого населения. В соответствии с этим предлагалось организовать областные законодательные учреждения только крупных коренных этносов �. Идея собственно автономии Сибири отвергалась. Предложения «автономистов», как отмечал томский кадет Н.В. Некрасов, сторонник автономии Сибири, будущий министр Временного правительства, строились на принципе территориальной (иначе: областной) автономии, дополненной некоторыми элементами национальной автономии. В основу построений «централистов» был положен принцип национальной автономии в чистом ее виде �.


После февраля 1917 г. сама областническая идея, и особенно  национальная программа и политика областников претерпели существенные изменения. Сказался размах и характер национальных движений, а также влияние общероссийских партий, особенно эсеров, сибирские организации которых активно включились в областническое движение. Новые программные положения автономного устройства Сибири были сформулированы в решениях августовской конференции  и приняты с незначительными изменениями и уточнениями 1 съездом областников в октябре 1917 г. И конференция, и съезд проходили в Томске, ставшем центром областнического движения. В этих решениях наряду с тем, что подтверждалось прежнее положение о необходимости переустройства России «на началах автономии национальной или территориальной» признавалось желательным развитие этого начала вплоть до организации всей Российской республики на федеративной основе. Помимо этого, вносилось еще одно принципиально новое положение о том, что «основными законами страны должны быть обеспечены права национальных меньшинств в местностях со смешанным населением и права наций без территории путем образования экстерриториальных персонально - автономных союзов со своими местными, областными и центральными представительными органами, для заведования всеми своими культурными и национальными делами». На этих основаниях автономная Сибирь могла «передать часть принадлежащих ей законодательных полномочий отдельным областям и национальностям, занимающим определенную территорию, если последние этого потребуют, превращаясь таким образом в федерацию, то есть в союз областей и национальностей» �.


Как видим, программные установки областников в национальном вопросе в 1917г. представляли собой синтез воззрений и «автономистов» и «централистов», включая вместе с тем  эсеровские подходы: широкая автономия Сибири в федеративной демократической России и обеспечение национальных прав через предоставление территориальной автономии народам, проживающим компактно, и экстерриториальной, персональной - национальным меньшинствам и «нациям без территории», (т.е. не имеющим компактной территории расселения), к которым были отнесены сибирские татары и «народы персидской крови» (узбеки, сарты) и тунгусские племена (тунгусы, дауры, орочены) �.


В отличие от дореволюционных программных предположений, в 1917 г. областники включили в свою национальную программу идею национально-персональной (иначе: культурной, экстерриториальной) автономии, новую для областников, но достаточно широко известную в то время. Родилась эта идея  в среде югославянской социал-демократии и была теоретически разработана австромарксистами К. Реннером и О. Бауэром. В России она разделялась почти всеми политическими партиями. Одно из немногих исключений составляли большевики, усматривавшие в ней угрозу раскола революционного движения по национальному признаку. 


К августу - октябрю 1917 г., когда областники формулировали свою новую программу, как у автохтонных, так и у пришлых этносов отчетливо выявилась тенденция к созданию органов национального самоуправления. В этих процессах национальной самоорганизации обнаружилось стремление к созданию разных моделей национальной автономии, как территориальной, так и экстерриториальной. Принцип национально-территориального самоопределения отстаивался национальными движениями сравнительно моноэтничных территорий, в частности, казахской (в терминах того времени - киргизской) партией «Алаш». Программа «Алаш» предусматривала также предоставление экстерриториальной, культурной автономии пришлым национальным меньшинствам. Якутские федералисты считали, что национально-территориальная автономия дело будущего, а пока необходимо добиваться земского самоуправления.


Что касается других аборигенных этносов Сибири, то и они обнаружили достаточно четко выраженное стремление к самоопределению и самоорганизации, но на иных основаниях. Наиболее детально разработанную систему национального самоуправления представили буряты. Она получила емкую формулу в решениях состоявшегося в апреле 1917 г. в Чите 1 съезда бурят: «1) В области национальной автономии буряты Иркутской губернии и Забайкальской области объединяются в одно целое. ... 4) Основной территориальной ячейкой бурятской автономии является обособленная земельная единица (сомон), которая, объединяясь с соседними, организуется в хошун, а хошуны, объединяясь, организуют аймак. 5) Верховным органом бурятской национальной автономии, объединяющим все части бурятского народа в одно целое, является Бурятская Национальная Дума (Бурят Улусун Цугулган)»�.


Система бурятской автономии по схеме сомон - хошун - аймак, основывалась на автономии, которой буряты пользовались по уставу 1822 г., отличаясь от нее тем, что ее низовая административная единица строилась на территориальном принципе, а по уставу графа М. Сперанского - на родовом. Это означает, что проектируемая автономия бурят пыталась совместить родовой экстерриториальный принцип национального самоуправления с территориальным. Таким образом, в бурятской аймачной автономии присутствовали элементы и территориального и экстерриториального подходов.


На сходных принципах конструировали свои проекты национального самоуправления алтайская и хакасская интеллигенция. Хакасы (в терминах того времени - минусинские татары )  в апреле 1917 г. провозгласили создание союза минусинских и ачинских инородцев, систему национального самоуправления которых должны были составить мелкие земские инородческие единицы, объединяемые в самостоятельный земский уезд, находящийся в непосредственном ведении губернского управления �. Национальное самоуправление алтайцев создавалось под непосредственным кураторством областников. В июле 1917 г. была создана Алтайская горная дума - центральный орган по управлению инородцев Бийского и Кузнецкого уездов.


Как видим, создававшиеся в 1917 г. органы национального самоуправления алтайцев, бурят и хакасов, как уже отмечалось в литературе, почти полностью совпадали с установками Брюннской национальной программы австрийских социал-демократов (1899 г.) �. Это был компромиссный вариант национальной автономии, принятой  под влиянием и одновременно в противовес предложениям югославян, настаивавших на чисто экстерриториальном варианте  автономии. Принятый проект предусматривал создание системы органов национальной автономии путем соединения в единое целое выделенных на национальной основе самоуправляющихся территориальных единиц.


Пришлое нерусское население (национальные меньшинства) создавало свою систему национального самоуправления на принципах чисто экстерриториальной национально-персональной автономии, более известной под названием культурно-национальной. Как видим, национальные движения коренных и пришлых народов Сибири и программные установки сибирских областников развивались на сходных основаниях: национальное самоуправление на основе различных вариантов территориальной и экстерриториальной автономии.


Органы областников: законодательный - Сибирская областная дума (далее - Сибоблдума, СОД) и последовательно сменявшие друг друга исполнительные органы власти - Сибирский областной совет, Временное правительство автономной Сибири, Сибирское временное правительство - в основном придерживались принятых на октябрьском съезде положений. Но были и некоторые коррективы, связанные с изменением политической ситуации. Сказывался и партийно-политический облик областнических правительств.


Конкретной разработкой национальной программы и законодательных положений занимались национальные структуры в системе органов власти областников - национальный совет Сибоблсовета и национальная фракция Сибоблдумы. Целью этих органов было, во-первых, защита интересов народов Сибири и содействие их самоорганизации, во-вторых, распространение среди них областнических идей. Национальные структуры областных органов власти вели активную законотворческую деятельность, к которой привлекались «сведущие  лица», в их числе этнограф В.И. Анучин, историк - государствовед Н.Я. Новомбергский. При их участии был разработан ряд законопроектов: « О Министерстве туземных дел», «Положение о Сибирском туземном фонде», «Положение о территориях, переходящих в ведение Сибирского министерства туземных дел», «Положение о туземном национальном совете», «Об учреждении министерства экстерриториальных народностей» и др. Из них  Сибоблдума успела принять на своей 1-й сессии в январе 1918 г. лишь проекты о министерствах туземных и экстерриториальных дел и «Положение о территориях, переходящих в ведение Сибирского министерства туземных дел».


В соответствии с указанными законопроектами, для управления «туземными» народностями Сибири, как «территориально обособленными», так и жившими рассеянно или чересполосно с остальным населением Сибири, предполагалось создание  Министерства туземных дел (далее - МТД) и туземного национального совета. Туземной народностью считались племена, предки которых жили в Сибири до прихода в нее русских. Сфера действия туземного министерства включала «все дела, касающиеся жизни и быта сибирских туземных племен, как-то: суд, управление, налоги, ... культ, земельный вопрос, охрана, добыча и разработка естественных богатств на территории сибирских туземных племен, народные здравие и нравственность, культура и просвещение, военное дело, вопрос по отбыванию воинской повинности туземными племенами и прочее» �.


В территориальные границы деятельности МТД включались, во-первых, все обитаемые преимущественно туземцами части Сибири, имеющие редкое и малокультурное население, экономически лишенное возможности организовать самоуправление; во-вторых, вся территория Сибири севернее 60 градуса северной широты; в-третьих, обитаемые туземцами территории, лежащие южнее 60 градуса северной широты, которые переходили в ведение министерства  условно до определения границ этих районов и утверждения их СОД. Территории, переходящие в ведение МТД, подразделялись на округа, в которых предполагалось осуществление национального самоуправления. В эти округа должны были назначаться комиссары МТД для надзора за деятельностью самоуправлений. Делами округов, не имеющих самоуправления, должны были ведать окружные комиссары, назначаемые министерством. При окружном комиссаре создавался окружной туземный совет �. «В целях культурного подъема, ... развития производительных сил и экономического благосостояния туземных народностей Сибири» при МТД учреждался Сибирский туземный фонд, средства которого предполагалось расходовать на содержание местной администрации и суда, на земско-хозяйственные и культурно-просветительные цели, на организацию и развитие местных промыслов и промышленности �.


Разрабатываемая областниками правовая база аборигенной политики основывалась на признании автономности инородческого (туземного) населения Сибири.  Однако полной ясности и единства в трактовке этого принципа среди областников не было. Это нашло отражение в декларации СОД от 28 января 1918 г., в которой имеется пункт о предоставлении «права объединения в автономные общины на правах юридического лица и полной национально-персональной автономии во всех областях национальной жизни» - «экстерриториальным народностям», при этом не оговаривается, коренным или пришлым, но нет положения о предоставлении территориальной автономии аборигенным народам, обладавшим компактной территорией расселения. Речь шла лишь о «проведении социальных мероприятий по защите и сохранению туземных племен»�.


Законотворческая деятельность областников была насильственно  прервана Советской властью и возобновилась после ее свержения в июне 1918 г. в работе частных совещаний СОД и созданного в составе Временного сибирского правительства в Омске  Министерства туземных дел. В ходе работы частных совещаний СОД было объявлено о разработке проектов о национально-территориальной и о национально-персональной автономии. По всей видимости, законопроект о национально-территориальной автономии  не был выработан. Что касается проекта о персональной автономии, то таковым, вероятно, является документ под названием «Законопредложение по национальному вопросу экстерриториальных народностей», разработанный комиссией думской национальной фракции�.


Омское правительство заняло в своей национальной политике позицию, близкую январской декларации СОД, вскоре после своего возникновения опубликовав проект «Временного положения о культурной автономии национальностей Сибири»�, в котором давало понять, что все попытки самоопределения на основе национально-территориальной автономии до Учредительного собрания будут пресекаться. Вместе с тем «отдельным национальностям Сибири», составляющим не менее 10% местного населения, предоставлялась национально-культурная автономия (далее - НКА), а именно: а) право на создание учебных заведений всех уровней с преподаванием на родном языке; б) право организации местных судов с подчинением их государственному суду; в) равноправие местных языков в органах самоуправления тех местностей, где не менее 50% говорит на местном языке. Таким образом, делая уступку национальным притязаниям в форме культурной автономии, Сибирское правительство ограничивало ее функции сферой школы, языка и судопроизводства. Не было в этом документе и указания на такие классические признаки НКА, как экстерриториальность и добровольность вступления в автономные образования. Более того, вводя 10% территориальную квоту, «Временное положение» отказывало экстерриториальным народам в праве на НКА. Кроме того, признавая национальные комитеты «правомерными представительными органами ... по вопросам культурно-национальной автономии и местного самоуправления», Омское правительство оставляло за собой право назначать правительственных комиссаров в местности, население которых претендовало на НКА, отказывая тем самым органам национального самоуправления в признании их субъектами права.


В целом этот документ отразил существовавшие в рядах сторонников автономии Сибири разногласия между правым крылом областников и их левой частью, к которой примыкали сторонники автономии Сибири из числа социалистов и прежде всего эсеров. Омское правительство тяготело к первым, большинство СОД - ко вторым. Правительственный проект о НКА имел мало общего с прежними законодательными инициативами и декларациями областников, в основе которых лежала эсеровская национальная программа. По существу он не выходил за рамки кадетской формулы «культурного самоопределения», взятой в 1905 г. областниками за основу решения «инородческого вопроса» в Сибири, которая в 1917 г. была конкретизирована в виде национально-персональной автономии. Близость к ортодоксальному областничеству проявилась также в том, что НКА предоставлялась не пришлым меньшинствам и «нациям без территории», как об этом говорилось в принятых под влиянием эсеров решениях областнических съездов, а коренному населению.


На то, что объектом внимания в национальной политике Сибирского правительства являлось прежде всего «туземное» население, а не пришлые этнические меньшинства, указывает и факт образования в его составе туземного министерства, хотя на январской сессии СОД были утверждены законопроекты о создании министерств и туземных, и экстерриториальных дел. Для работы в МТД М.Б. Шатилов пригласил известных в Сибири этнографов В.И. Анучина и И.И. Тыжнова и профессора Томского университета Н.Я. Новомбергского �. Для разработки мероприятий, касающихся туземных народностей Сибири, при министерстве создавался ученый совет �. М.Б. Шатилов предполагал строить работу министерства на основе выработанных в январе 1918 г. законопроектов. Как отмечалось в ряде газетных сообщений, для организации национального самоуправления, МТД предполагало созвать съезды туземных племен в Сургутском, Березовском, Нарымском, Обдорском, Туруханском округах, на которых должны были образоваться национальные советы, действующие вместе с комиссаром данного округа. Предполагалось, что лишь после проведения туземных съездов, призванных  выявить нужды туземного населения, его быта, хозяйственного уклада, численного состава и прочего, будет возможно выделить туземцев в особые округа и определить дальнейшие шаги в деятельности министерства. Для установления связи между отдельными  народами и возможно более полного освещения их нужд предполагалось создание при министерстве «Совета по туземным делам» с совещательными функциями.


 Что касается народов, занимавших сплошную территорию и к тому времени уже имевших волостные земские самоуправления и национальные организации (буряты, алтайцы, минусинцы), то их предполагалось выделить в самостоятельные национальные земские единицы, сначала уездные, а затем и окружные. По мере развития самодеятельности этих народов круг компетенции органов национального самоуправления предполагалось расширить. Для сохранения от вымирания народов Севера предполагалось постепенное закрытие границ населенных ими территорий. Ввоз водки и спирта на территорию севера Сибири воспрещался.  Всякая частная инициатива извне допускалась лишь по усмотрению министерства. В качестве первоочередной задачи ставилось обеспечение населения Севера продовольствием, а их промыслов - охотничьими и рыболовными принадлежностями. С этой целью предполагалось организовать меновой обмен через туземные кооперативы, а в случае невозможности их создания, - через особо созданные аппараты �.


Эта позиция была полностью подтверждена в выступлении председателя Совета министров Омского правительства П.В. Вологодского на открытии 2-й сессии СОД 15 августа 1918 г., в котором речь  шла  о предоставлении народам лишь национально-культурной автономии. «Туземцев, уже имеющих волостное земство и районные национальные комитеты и занимающих сплошную территорию», предполагалось «выделить в самостоятельные земские единицы, на первое время уездные, переводя их в будущем на положение окружных»�. Эсеры же заявили в своей декларации  о приверженности своей прежней программе разрешения национального вопроса в Сибири «на началах признания территориальной и персональной автономии отдельных народов», добавив к ней «попечение о народностях вымирающих и отсталых»�.


 Что касается национальной фракции СОД, то она  в определении своей  позиции в национальном вопросе была очень осторожна, требуя «издания неотложнейших законов, регулирующих автономную жизнь наших народностей» и «равноправия языков всех национальностей в публичной жизни, в частных и частно - правовых сношениях, а также в признании прав языка в школе, суде, правительственных и общественных учреждениях в тех местностях, где какое-либо национальное меньшинство достигает определенной численности или процента общего населения»�. Декларации секции экстерриториальных народов фракции национальностей и членов Думы от туземных племен были более конкретны. Первые дали развернутую формулировку оснований, на которых должен строиться законопроект о национально-персональной автономии для внесения его на рассмотрение Сибирского Учредительного собрания�. Представители туземцев представили требования, в которых заявляли о том, что земельный вопрос является основным для туземных племен и о необходимости его решения «в соответствии с экономическими, национально-бытовыми особенностями сибирских народностей», требуя, чтобы  переселенческий вопрос решался «на местах органами автономных национальностей и только в случае резких разногласий с общим законом о земле» его решение могло быть перенесено «в особые примирительные камеры из представителей центральной и местных властей». Что касается проблем самоопределения и самоуправления, то декларация указывала на необходимость признания «за территориально-обособленными туземными племенами» права «на установление своих бытовых законов в области суда и управления» и на осуществление национального самоуправления; «в отношении экстерриториальных туземных племен» предусматривалась национально-персональная автономия�.( Как видим, требование территориальной автономии, которое и ранее отстаивалось лишь казахской партией Алаш, отсутствует). В «туземной» декларации поддерживалась идея о сосредоточении в МТД всех дел туземных народностей, о распространении его компетенции «на все вопросы туземного характера» и о признании его «верховным органом управления туземцев и верховным арбитром во всех спорах туземных и нетуземных национальностей между собою»�. Как видим,  позиции национальностей были умеренными и не противоречили законодательным инициативам и правительственным заявлениям областных органов власти.


   Создание МТД  было новым явлением в мировой практике государственного строительства. В то время только в Канаде существовало министерство, ведающее территорией, населенной туземцами, но объем его компетенции был несравненно уже, чем предполагалось законодательными инициативами областников. Это создавало большие трудности в организации его деятельности. МТД не успело развернуть широкую деятельность также в силу остроты политической ситуации и кратковременности существования (до ареста М.Б. Шатилова 21 сентября 1918 г.).


Таким образом, сибирские областники хотя и не успели в сложных условиях гражданской войны создать оптимальную правовую базу решения национальных проблем в Сибири, тем не менее они сумели заложить ее концептуальные основы, зиждившиеся на принципах правового,  политического и культурного плюрализма, представляющие безусловный интерес для выработки адекватной аборигенной политики в современных условиях.
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