Юридический комментарий
О местах (территориях) традиционного проживания и 
хозяйственной деятельности коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации
После принятия Федерального закона от 20 июля 2000 года № 104-ФЗ «Об общих принципах организации общин коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации» понятие «коренные малочисленные народы Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации» стало широко использоваться в действующем законодательстве.

Этот юридический термин нашел свое закрепление в таких законах как Федеральный закон от 7 мая 2001 года № 49-ФЗ «О территориях традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации», Федеральный закон от 18 июня 2001 г. N 78-ФЗ "О землеустройстве", Земельный кодекс Российской Федерации от 25 октября 2001 г. № 136-ФЗ, Федеральный закон от 24 июля 2002 года № 101-ФЗ «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения», Налоговый кодекс Российской Федерации от 2000 года, Федеральный закон от 20 декабря 2004 года № 166-ФЗ «О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов», Водный кодекс РФ от 03 июня 2006 года № 74-ФЗ, Лесной кодекс РФ от 04 декабря 2006 года № 200-ФЗ и других нормативных правовых актов.
Действующее законодательство предусматривает ряд льгот и приоритетов для коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации в местах традиционного проживания и хозяйственной деятельности этих народов (образование территорий традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока; установление особого правового режима использования земель; получения согласия этих народов на изъятие земель для целей, не связанных с их традиционной хозяйственной деятельностью и традиционными промыслами; получение лимитов на использование объектов животного мира и квот на вылов объектов водных биологических ресурсов; безвозмездное пользования земельными участками, особенности водопользования и лесопользования в местах традиционного проживания и хозяйственной деятельности коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока и т.п.).

Посредством принятия и реализации Федеральной целевой программы «Экономическое и социальное развитие коренных малочисленных народов Севера до 2011 года», утвержденной постановлением Правительства Российской Федерации от 27 июля 2001 года № 564, государство оказывает целевую адресную поддержку коренным малочисленным народам. Но эта программа распространяет свое действие только на 30 коренных малочисленных народов Севера в соответствии с перечнем малочисленных народов Севера. Мероприятия программы и объекты капитального строительства реализуются только в переделах районов проживания малочисленных народов Севера, утвержденных соответствующими постановлениями Правительства Российской Федерации.

В то же время, законодательно не был определен круг субъектов права, на которых следовало распространять действие вышеназванных федеральных законов и их сфера действия в пространстве. В связи с отсутствием перечня коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока и перечня районов проживания этих народов возникали правовые коллизии, когда представителям отдельных коренных малочисленных народов, не входящих в список народов Севера, но включенных в единый перечень коренных малочисленных народов Российской Федерации, необоснованно отказывалось в реализации прав, закрепленных федеральными законами о правах коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока.

На этот период действующее законодательство оперировало двумя перечнями коренных малочисленных народов:

1. Список коренных малочисленных народов Севера, включающий  в себя 30 коренных малочисленных народов (ненцы, эвенки,  ханты, эвены, чукчи, нанайцы, коряки, манси, долганы, нивхи, селькупы, ульчи, ительмены, удэгейцы, саамы, эскимосы, чуванцы, нганасаны, юкагиры, кеты, орочи, тофалары, алеуты, негадальцы, энцы, ороки, шорцы, телеуты, кумандинцы, тувинцы-тоджинцы). Именно на эти народы до сегодняшнего дня распространяет свое действие Федеральная целевая программа «Экономическое и социальное развитие коренных малочисленных народов Севера до 2011 года».

2. Единый перечень коренных малочисленных народов Российской Федерации, утвержденный постановлением Правительства Российской Федерации от 24 марта 2000 года № 255, включающий в себя помимо 30 коренных малочисленных народов Севера дополнительно 15 коренных малочисленных народов, десять из которых территориально проживают в районах Севера, Сибири и Дальнего Востока. Однако на эти народы не распространяет свое действие Федеральная целевая программа «Экономическое и социальное развитие коренных малочисленных народов Севера до 2011 года».
После принятия Единого перечня коренных малочисленных народов Российской Федерации органы исполнительной власти ряда субъектов Федерации направляли обращения в Правительство Российской Федерации с просьбой включить районы проживания их коренных малочисленных народов в перечень районов проживания малочисленных народов Севера. 

Возникла необходимость утверждения перечня коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока путем дополнения списка народов Севера десятью коренными малочисленными народами, территориально проживающими в районах Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации.

Выделение 40 коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации из числа 45 коренных малочисленных народов Российской Федерации связано с необходимостью оказания целевой государственной поддержки этим народам, экономика, образ жизни и занятость которых зависит от промысла живых ресурсов и благополучия исконной среды обитания. Эти народы до сегодняшнего дня ведут традиционный образ жизни в суровых климатических условиях и осуществляют традиционные виды хозяйственной деятельности (оленеводство, рыболовство, охотничий промысел, собирательство дикоросов и т.п.), в связи с чем нуждаются в особой государственной защите от негативного воздействия со стороны ресурсодобывающих компаний и проектов экономического развития, осуществляемых в местах традиционного проживания и хозяйственной деятельности этих народов, представляющих реальную угрозу традиционному образу жизни и исконной среде обитания коренных малочисленных народов.

В соответствии со ст. 18 Федерального закона от 7 мая 2001 года № 49-ФЗ «О территориях традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации» Правительству Российской Федерации необходимо было привести в соответствие с данным законом нормативно-правовые акты Правительства Российской Федерации.

Во исполнение данного Федерального закона планом мероприятий по реализации Концепции государственной поддержки экономического и социального развития районов Севера в новых экономических условиях (постановление Правительства РФ от 7 марта 2000 года № 198), утвержденного поручением Правительства Российской Федерации от 21 января 2002 года № ХВ-П11-00821 была предусмотрена подготовка проектов постановлений Правительства Российской Федерации об утверждении Перечня коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации (п. 3.1.) и Перечня районов проживания коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации (п.3.2.).
Ввиду отсутствия официальных итогов Всероссийской переписи населения 2002 года поручением Правительства РФ срок внесения проектов постановлений был перенесен на IV квартал 2004 года.

Необходимость подготовки проектов постановлений по утверждению перечня коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации и перечня районов их проживания была подтверждена также поручением Председателя Правительства РФ от 26 мая 2003 года № МК-П11-5936 в рамках выполнения Комплексного плана мероприятий по проведению Международного десятилетия коренных народов мира.

В соответствии с поручением Заместителя Председателя Правительства РФ от 16 августа 2005 года № АЖ-П16-1151 Минрегион России подготовил и представил в Правительство РФ в 1 квартале 2006 года проекты указанных нормативно-правовых актов.
Однако из двух представленных проектов распоряжений утвержден был только Перечень коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации (распоряжение Правительства РФ от 17 апреля 2006 г. N 536-р).  Возникает вопрос, почему Правительство РФ не стало утверждать Перечень районов проживания коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации, проект которого был внесен одновременно с перечнем этих народов и подготовлен в соответствии с поручениями Правительства РФ?
Получилось, что Правительство РФ приняло половинчатые меры, которые не устранили существующие пробелы в законодательстве. Утверждение Перечня коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации помогло лишь определить круг субъектов права законодательства о правах коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока. Т.е. дало ответ на вопрос «На кого распространять» эти законы. Но отсутствие Перечня районов проживания коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации не позволяет ответить на второй вопрос «Где, на какой территории, в каких административно-территориальных образованиях» можно применять эти законы?
С этим вопросом мы обратились в Правительство РФ и получили ответ, что Правительство РФ не имеет права утверждать Перечень районов проживания коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации, так как по этому поводу нет прямого указания ни одного федерального закона (такова позиция правового управления Правительства РФ). 
Принятие такого Перечня будет возможным если:

- будет внесено изменение или дополнение в федеральный закон с указанием обязанности Правительства РФ определить перечень районов проживания коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации;

- по этому поводу будет прямое поручение Президента Российской Федерации.

Наше внимание было обращено также на тот факт, что ни в одном федеральном законе не употребляется термин «районы проживания коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации», в то же время, в законах широко применяется термин «места традиционного проживания и хозяйственной деятельности коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока», а в отдельных случаях «территории традиционного проживания и хозяйственной деятельности коренных малочисленных народов». По мнению экспертов, коренные малочисленные народы должны быть более заинтересованы не в определении «Перечня районов проживания..», а в определении границ «территорий традиционного проживания и хозяйственной деятельности ….». Последнее понятие гораздо точнее отражает чаяния коренных народов, потому что включает в себя не только места проживания, но также и места традиционной хозяйственной деятельности. 
С другой стороны, употребление термина «места традиционного проживания и хозяйственной деятельности коренных малочисленных народов» является не совсем удачным, поскольку на практике очень трудно определить границы этих самых «мест». В то же время, как мы говорили ранее, целый ряд федеральных законов предусматривает ряд льгот и приоритетов для коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации «в местах традиционного проживания и хозяйственной деятельности» этих народов. Поэтому возникает необходимость унификации терминологии по определению и конкретизации сферы применения законодательства о правах коренных малочисленных народов в пространстве.
Однако места традиционного проживания и хозяйственной деятельности коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации не определены. Перечень районов проживания коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации должен был восполнить этот пробел в законодательстве.

Утверждение Перечня районов проживания и хозяйственной деятельности коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока способствовало бы также реализации Федерального закона от 07 мая 2001 года № 49-ФЗ «О территориях традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации» в части определения границ планируемых к образованию территорий традиционного природопользования.

Перечень также помог бы в определении границ мест традиционного проживания и традиционной хозяйственной деятельности коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации для введения особого правового режима использования земель в целях урегулирования взаимоотношений общин и отдельных семей коренных малочисленных народов с энергетическими и добывающими компаниями частного сектора, определения ущерба, наносимого коренным малочисленным народам и своевременного возмещения компенсации причиненных убытков. Т.е. способствовал бы эффективной защите прав коренных малочисленных народов в соответствии с общепризнанными принципами и нормами международного права.
В условиях отсутствия перечня районов проживания (мест традиционного проживания и хозяйственной деятельности) коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации, органы исполнительной власти субъектов Федерации вынуждены руководствоваться перечнем районов проживания малочисленных народов Севера, в результате чего из сферы государственной поддержки выпадают несколько коренных малочисленных народов, включенных в Перечень коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации (камчадалы, сойоты, теленгиты, тубалары, челканцы, вепсы и др.), но не входящие в перечень малочисленных народов Севера, и как следствие, их районы проживания не учтены перечнем районов проживания малочисленных народов Севера.

Существующий «Перечень районов проживания малочисленных народов Севера», утвержденный постановлением Правительства Российской Федерации от 11 января 1993 г. № 22 (с изменениями от 7 октября 1993 г., 23 января 2000 г.) охватывает только 30 народов Севера из 40 народов Севера, Сибири и Дальнего Востока.
Принимая во внимание сложившуюся ситуацию, Ассоциация КМНСС и ДВ РФ уже сегодня приступила к работе по следующим направлениям:

- внесение в Минрегон России предложения о включении в Комплексный план мероприятий по подготовке и проведению Второго Международного десятилетия коренных народов мира пункта об определении границ мест (территорий) традиционного проживания и хозяйственной деятельности коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации;

- включение в текст проекта Федерального закона «О защите исконной среды обитания традиционного образа жизни и традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации», разрабатываемого Комитетом Государственной Думы по делам национальностей, положения об утверждении Правительством РФ перечня мест (территорий) традиционного проживания и хозяйственной деятельности коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации, а также раскрытия этих дефиниций в законопроекте;

- обращение к законодательным (представительным) и исполнительным органам государственной власти субъектов Российской Федерации определить своими нормативно-правовыми актами границы территорий традиционного проживания и хозяйственной деятельности коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации.
Имеется еще одна причина, по которой не был утвержден «Перечень районов проживания…». В представленном проекте распоряжения, подготовленном на основе предложений субъектов Федерации, были применены два подхода, которые плохо гармонировали в одном документе (возможно Министерство регионального развития РФ должно было выработать единые критерии определения районов проживания коренных малочисленных народов, с тем, чтобы в них были также включены и места традиционной хозяйственной деятельности).

Например, Корякский, Ненецкий, Таймырский (Долгано-Ненецкий), Эвенкийский и Чукотские автономные округа отнесли все районы к районам проживания коренных малочисленных народов. Ямало-Ненецкий и Ханты-Мансийский автономные округа отнесли к районам проживания коренных малочисленных народов всю территорию округа за исключением городов и рабочих поселков. Это проявление мудрости и справедливости региональных органов государственной власти, которые смотрят в далекую перспективу развития своих регионов. И совершенно противоположный подход был применен республиками Бурятия, Карелия, Хакасия, Алтайским краем, Амурской, Иркутской и Кемеровской областями, которые представили длинные перечни названий деревень и поселков.
В первом случае районы проживания включают в себя и районы традиционной хозяйственной деятельности коренных малочисленных народов, что позволяет этим субъектам Федерации эффективно использовать перечень районов проживания в целях защиты исконной среды обитания, традиционного образа жизни, традиционного природопользования, хозяйствования и промыслов коренных малочисленных народов. В случае же утверждения Перечня районов проживания коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации в представленном виде в таких субъектах Федерации как республики Бурятия, Карелия и Хакасия, Алтайский край, Амурская, Иркутская и Кемеровская области эта задача осталась бы невыполнимой, так как основные права и льготы коренных малочисленных народов, предоставляемые им федеральными законами, касаются не столько «мест проживания», сколько «мест традиционной хозяйственной деятельности» этих народов. Мы с вами хорошо знаем, что границы населенных пунктов, которые в основном и были перечислены в этом проекте распоряжения Правительства РФ, ограничиваются огородами и околицей. Коренные же народы в большей степени заинтересованы в определении не только «районов проживания» но и «районов хозяйственной деятельности», которые находятся далеко за пределами границ населенных пунктов.
Выводы и рекомендации
1. Принятие Правительством РФ Перечня коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации помогло определить круг субъектов права соответствующего законодательства РФ.
2. Отсутствие Перечня районов проживания коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации препятствует десяти коренным малочисленным народам, включенных в этот Перечень, но не входящих в список народов Севера, реализации прав, закрепленных в федеральных законах, и они также лишены доступа к мероприятиям Федеральной целевой программы «Экономическое и социальное развитие коренных малочисленных народов Севера до 2011 года».
3. Под давлением писем и обращений от региональных властей и организаций коренных народов Правительство РФ будет вынуждено в очередной раз пересмотреть Федеральную целевую программу «Экономическое и социальное развитие коренных малочисленных народов Севера до 2011 года» в части расширения сферы ее деятельности на все 40 коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации. Это будет также соответствовать и положениям федерального законодательства.
4. Отказ Правительства РФ утвердить Перечень районов проживания этих народов привлек внимание к необходимости унификации терминов «места проживания», «места компактного проживания», «территории компактного проживания», «места исторического расселения», «места постоянного проживания», «территории традиционного проживания», «места проживания и традиционной хозяйственной деятельности», «места традиционного проживания и хозяйственной деятельности», «места традиционного проживания и традиционной хозяйственной деятельности» и «территории традиционного проживания и хозяйственной деятельности» коренных малочисленных народов или коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации.
5. Из всего вышеприведенного перечня юридических терминов, используемых в федеральном законодательстве требованиям сегодняшнего дня соответствует термин «территории традиционного проживания и хозяйственной деятельности». Он позволяет на практике реализовать такие положения земельного законодательства как введение особого правового режима использования земель в местах традиционного проживания и хозяйственной деятельности коренных малочисленных народов, потому что конкретную «территорию» можно выделить в виде отдельной административно-территориальной единицы, а эфимерные «места» нет. Следовательно, в дальнейшем процессе совершенствования законодательства необходимо рекомендовать применение термина «территории традиционного проживания и хозяйственной деятельности», которые следует различать с «территориями традиционного природопользования» коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока. 
6. Отсутствие механизма реализации ряда федеральных законов (Правительство РФ не определило сферу применения положений этих законов в пространстве), свидетельствует о необходимости и возможности определения границ территорий традиционного проживания и хозяйственной деятельности коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации на региональном уровне. В условиях неурегулированности этих отношений на федеральном уровне для ряда субъектов Федерации возникает возможность принятия региональных нормативно-правовых актов по определению границ территорий традиционного проживания и хозяйственной деятельности коренных малочисленных народов, входящих в перечень коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации. 
7. Реализация федерального законодательства о правах коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока требует определения границ «территорий (мест) традиционного проживания и хозяйственной деятельности» этих народов и утверждение их перечня на федеральном уровне. Понимая неизбежность выполнения этой работы в будущем хотелось бы рекомендовать, чтобы все субъекты Российской Федерации (где это еще не сделано) взяли на вооружение подход автономных округов в определении границ территорий традиционного проживания и хозяйственной деятельности коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации.
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