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Введение диссертации (часть автореферата) На тему "Консульские отношения России и консульское право"
Актуальность темы диссертационного исследования^На протяжении-последних лет мировое; сообщество является свидетелем- очевидного развития* международных связей; Российской Федерации, которые год от/ года приобретают все: более- динамичный- характер. Актуальность данной; темы обусловлена, прежде всего; тем, что'процессы глобализации, имеющие место в настоящее1 время,. приводят, к расширению? отношений между государствами, юридическими? лицами- и;гражданами различных стран в самых разнообразных сферах общественной жизни, науки, экономики, торговли, культуры й туризма. Создание безвизовых зон;, активизация процессов миграции и многое другое в условиях стремительно меняющегося мира вынуждают государство вести самый тщательный поиск адекватньтхрешений. Разумеется, это в полной мере: относится и к дальнейшему выстраиванию^ архитектуры консульской службы, ее качественной модернизации на перспективу.
Как и в предшествующие периоды, в; настоящее время во главу, угла : работы . Министерства иностранных дел Российской; Федерации/ поставлены , задачи по обеспечению эффективной защиты прав и интересов: российских граждан и юридических лиц за рубежом; реагированию на; новые риски и угрозы, созданию' благоприятных условий для развития: контактов нашей страны с другими государствами.
Для консульской службы современной России: характерны: те же: процессы,, которые отличают внешнюю-политику нашего государства в целом. Здесь и переход к большей открытости, и усиление: экономической» составляющей, и гуманитарные аспекты преодоления последствий распада Советского Союза, и многое другое.
Последнее: десятилетие XX века и. начало XXI века; характеризуются^ увеличением количества граждан, посещающих иностранные государства в-качестве туристов, с. политическими, общественными и деловыми целями, для' устройства на работу и на учебу, значительно возрос и обмен среди молодежи и студентов. Регулирование таких отношений и перемещений входит в компетенцию консульской службы, которая в своей деятельности применяет нормы, консульского права»1. Консульское право, являясь частью международного права, развивалось непосредственно под влиянием мировых экономических связей. В последние годы в России было принято множество нормативных актов, призванных создать прочную основу функционирования консульского института. Специфика консульского права заключается в том, что, регулируя официальную деятельность субъектов международного права, оно находит выражение и в нормах внутреннего права.
Масштабы деятельности консульской службы, несомненно, возрастают. Ежегодно число россиян, выезжающих за рубеж, увеличивается и достигло в 2010 г., по данным Консульского департамента МИД России, 30 миллионов человек. Консульский департамент МИД России является крупнейшим департаментом Министерства, в котором работает около 160 дипломатов. В настоящее время на территории Российской Федерации действуют более 80 консульств иностранных государств, консульские функции выполняют и 147 консульских отделов посольств, а также 80 почетных консулов» иностранных государств, среди которых более половины консулов имеют гражданствоРоссийской Федерации. Российская дипломатическая служба представлена за границей 247 отделениями (генеральные консульства, консульства и консульские отделы посольств). Кроме того, Россия начала активно использовать институт почетного консула в начале 90-х годов XX в., когда по ряду объективных причин правительством страны были приняты решения о закрытии значительного числа консульских учреждений. В настоящее время Российская Федерация представлена за рубежом уже 84 почетными консулами. С большой долей уверенности можно предположить, что развитие туризма, экономического и культурного сотрудничества' с зарубежными странами неизбежно приведет к расширению сети почетных консулов России.
1 Бобылев Г.В. Что может консул? // Закон и право. 2001. № 11. С. 56.
В регионах России работают 38 представительств; МИД России, которые в рамках оказания субъектам; Федерации содействия в развитии; международных и внешнеэкономических связей, осуществляют и некоторые консульские функции. : ' ' За последние; годь1 число иностранцев; посещающих Россию; выросло; в несколько раз. В прошлом году, по данным Консульского?департамента, было выдано1 порядка трех миллионов виз« и; совершено? около»четырех миллионов различных: консульских; действий;. Наблюдается? лавинообразный? рост обращений!; граждан в российские консульские учреждения. Среди- них -— оформление- загранпаспортов; выдача виз для въезда в Россию, оказание правовой помощи, участие в решении вопросов гражданства; совершение нотариальных действий и т.д.
Консульской службой решаются сегодня принципиально новые задачи; такие как участие в мероприятиях по противодействию нелегальной миграции, координация > усилий; российской стороны в рамках; диалога с Евросоюзом: по переходу к безвизовому режиму поездок граждан России и ЕС, подготовка-к 0лпмпиаде-2014 в Сочи и т.д. Кроме того, активно расширяются консульские функции,, появляются новые (оказание материальной помощи, обеспечение сохранности воинских захоронений).
Степень разработанности?; .темы. В? настоящее; время; отсутствует комплексное:, историко-правовое исследование,- посвященное развитию консульской службы в России. Так, в научной литературе, изданной в России в 90-е годы XX в., существует пробел в области исследования проблем консульских отношений; и консульского права, лишь отчасти восполненный книгами Г.В. Бобылева, О.В. Плотниковой и Ю.М. Смирнова.
Автор данной работы полностью согласен с высказыванием; доктора юридических;наук, профессором Б.В; Ганюшкиным,.который отметил, что «по сравнению с дипломатическим правом и многими, другими отраслями . международного права консульское право всегда было и остается Золушкой»2. Объединение консульского права с дипломатическим в общую отрасль «Дипломатическое и консульское право» привело к тому, что консульское право не получило полного и детального исследования, которое свойственно г дипломатическому праву. Между тем исследование международно-правовых и национально-правовых аспектов консульской деятельности, правового ш положения консульских учреждений России, их персонала и институтов почетного консула и реадмиссии становится все более актуальным в связи с развитием разнообразных международных отношений.
Объект исследования. Объектом настоящего исследования являются: консульские отношения, предпосылки их возникновения и этапы исторического развития с древних времен и до наших дней, тенденции развития консульского-права, международно-правовые аспекты в деятельности консульской службы, консульских учреждений, их персонала, развитие института почетного консула, появление новых институтов' (реадмиссии, консульского учета, материальная помощь), современное состояние консульских привилегий и иммунитетов и тенденции их развития.
Предметом»исследования являются: правовые нормы многосторонних, двусторонних соглашений (которые относятся к консульской, деятельности), внутреннее законодательство России и ряда государств, которое регламентирует деятельность консульских учреждений; анализ норм и предложения об их совершенствовании; обычные нормы, доктринальные разработки по консульской тематике.
Цели и задачи исследования. Основными целями диссертационной работы являются: определение места и роли консульского института на современном этапе, анализ основных направлений и проблем в деятельности консульской службы Российской Федерации в свете нового законодательства л и международных соглашений поконсульскому праву, а также раскрытие
2 Ганюшкин Б В. Правовое положение консульств и их персонала (Сравнительный анализ консульских конвенций, заключенных Россией с иностранными государствами) // Московский журнал международного права. 1999. №3. С. 168-169 тенденций развития консульских привилегий и иммунитетов и. изучение возможностей многостороннего и двустороннего переговорного механизма для-их дальнейшего совершенствования.
В1 данной работе поставлены задачи показать, как развивались консульские отношения России после распада СССР, возрастающую роль и огромный* вклад консульской службы Российской Федерации на современном этапе развития межгосударственных отношений, сопоставить консульские привилегии и иммунитеты с дипломатическими привилегиями и иммунитетами и выявить перспективы и тенденции развития данного института, а также проанализировать проблемы, с которыми сталкивается консульская служба на современном этапе, и найти приемлемые пути их решения.
Теоретическую основу диссертационного- исследования составили труды крупнейших советских, российских и зарубежных ученых, юристов, которые занимаются проблемами международного права, в том числе» консульского, и дипломатов.' Большую роль в написании данной работы сыграли научные работы и. статьи таких советских и российских ученых, как: , И.П. Блищенко, Г.В. Бобылева,-H.A. Воскресенского, Б.В. Ганюшкина, KD .Г. Демина, И:П. Дурденевского, Ю.Д: Ильина, Э.С. Кривчиковой, A.A. Ковалева, Ю.М.' Колосова, О.В. Плотниковой, Ю.М. Смирнова; О.Н. Хлестова, С.В. Черниченко и многих других. Из зарубежных авторов особо* хотелось бы» отметить Колемана Филлипсона, Карлоса Вилосара-, Ррэхема Стюарта и др.
Эмпирическую основу исследования составляют международно-правовые соглашения, действующие в сфере консульских отношений, внутренние нормативные акты по консульским вопросам Российской Федерации и ряда государств.
Методы исследования. При работе над данной темой- автор руководствовался следующими методами и приемами познания: диалектическим, формально-логическим, сравнительно-правовым ж методом; системного,анализа. . ■
Научная новизна; исследования:, Автором предпринята попытка впервые; в научной литературе: проанализировать основные направления и проблемы деятельности консульской службы Российской Федерации? в» свете: нового г внутреннего законодательства' по консульским- вопросам' и» международных соглашений по консульскому праву,, заключенных в последние : годы, рассматриваются; новые- институты консульского права; и консульские; функции; В! работе показаны« основные, тенденции развития современного? консульского» права; международных; аспектов\ консульской деятельности, проанализирована действующая; система норм консульского права' Российской Федерации и ряда других стран. Путем, анализа правовых. актов автор дает ряд рекомендаций по дальнейшему совершенствованию; консульского права.
Теоретическая и практическая значимость исследования.
Предложения и результаты, полученные автором; в ходе исследования*, могут быть, использованы в; дальнейшей научной; разработке различных вопросов;и . проблем, касающихся консульского права:. Данное: исследование представляет интерес как для научных работников, занимающихся проблемами консульских отношений и консульского права, так: и для сотрудников консульских учреждений; Некоторые: основные положения? диссертации;, отражающие-главные тенденции развития- современного: консульского/ права, могут применяться в процессе преподавания: курса международного- публичного права и организации специального курса по консульскому праву. Результаты научного; исследования могут найти практическое применение в деятельности консульских служб государств и послужат основой для дальнейшего совершенствования ряда институтов^ консульского права, разработки соответствующих пособий.
Положения, выносимые на защиту:
В результате исследования эволюционного развития консульских отношений России после распада СССР автор анализирует процессы, происходящие в этой сфере, дает им оценку и выносит на защиту следующие* положения:
1. В консульской договорной практике государств, регулирующих статус консульских учреждений и их сотрудников; произошли заметные-изменения, вызывающие необходимость, дальнейшей кодификации и прогрессивного развития консульского права. В частности, набирает силу тенденция к приравниванию объема привилегий* и иммунитетов консульских учреждений к объему привилегий и иммунитетов дипломатических представительств. В этой связи автор диссертации полагает, что назрела необходимость внесения изменений в Венскую конвенцию о консульских сношениях 1963 г. и двусторонние консульские конвенции. В частности, эти изменения должны касаться:
- обеспечения более эффективной охраны консульских помещений и жилых' помещений консульских работников, включая резиденцию главы консульского учреждения, в том числе, при чрезвычайных обстоятельствах (вооруженный конфликт, массовые беспорядки);
- обеспечения абсолютной неприкосновенности консульских помещений, включая отказ от использования «пожарной оговорки».
- установления более гибкого- порядка, определения государством численности консульского персонала, связанного с возложением на консульские учреждения выполнения новых консульских функций;
- полного изъятия консульских должностных лиц из местной юрисдикции, в том числе и уголовной, обусловленного отсутствием универсальных критериев, позволяющих однозначно судить о том, находилось ли консульское должностное лицо при выполнении своих обязанностей в момент совершения правонарушения;
- уточнения правового статуса консульского курьера, в частности положения об изъятии его из уголовной и административной юрисдикции;
- обеспечения максимальных возможностей для осуществления консульских функций почетными консулами (неприкосновенность помещений, личная неприкосновенность);
2. В целях расширения контактов российских граждан в различных сферах жизни и решения проблем с Европейским Союзом, США и другими государствами по вопросам перехода к безвизовым поездкам граждан и беспрепятственного проведения процедуры реадмиссии предлагается привести законодательство Российской Федерации в соответствие с международными обязательствами в сфере реадмиссии.
3. Российская Федерация, развивая консульские отношения, установленные Советским Союзом, продолжает активно расширять консульские связи и вносить значительный вклад в развитие консульского права. Особая роль в этом отношении отводится новому Консульскому уставу России, принятие которого в 2010 году внесло существенный вклад'в-науку международного права в целом, стало важным этапом в развитии законодательства в консульской сфере, а также открыло новые возможности для расширения консульских функций и развития консульских отношений России. Практика применения данного Устава, хотя и незначительная, .свидетельствует о хорошо разработанном документе, адекватно отвечающем всем возникающим вопросам в консульской деятельности.
4. Современное состояние науки консульского права свидетельствует о серьезных пробелах, которые требуют адекватного восполнения для обеспечения, эффективного осуществления государствами консульских функций. В частности, необходимо уделить должное внимание разработке научных аспектов новых для отечественной правовой практики институтам (реадмиссии, консульского учета, почетного консула, материальной помощи), разработать соответствующую нормативно-правовую базу.
Апробация результатов исследования. Автор данной диссертации принимал участие в межведомственных рабочих группах по разработке проекта нового Консульского устава, России, внесению изменений и дополнений в- нормативные правовые акты по консульской тематике, участвовал в» межгосударственных консультациях экспертов по разработке соглашений о визовых упрощениях и о реадмиссии, а также по определению: процедуры безвизового диалога. Россия — ЕС; читал лекции в< Консульском департаменте по теме «Нормативно-правовая база деятельности консульской* службы Российской Федерации» и принимал участие в подготовке спецкурса в, ДА МИД России по теме «Интеграция внешних сношений в межгосударственном общении». Кроме того, участвовал в разработке праздничного- буклета МИД России, посвященного 200-летию консульской* службы, и соответствующей-тематической выставки в МИД^ России.
Диссертация выполнена на кафедре международного • права Дипломатической Академии МИД России.
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ЗАКЛЮЧЕНИЕ
В результате диссертационного исследования автор приходит к обоснованным выводам и выдвигает предложения, которые, по его мнению, будут способствовать дальнейшему прогрессивному развитию консульской службы России и консульского права.
1. Консульская служба возникла еще в древние века для выполнения не только консульских, но и дипломатических задач. Зарождение консульского института было обусловлено развитием торговли и мореплавания, политических и культурных отношений между государствами-полисами. В это же время стали складываться отдельные нормы консульского права. Нередко на консулов возлагались и дипломатические функции, во многих странах Средиземноморья они поддерживали непосредственные контакты с главами государств, выполняли дипломатические поручения. В XIX в. в практике государств сформировались в отдельном виде дипломатическая и консульская службы.
Несмотря на то что Россия была одной из последних европейских государств, которые установили консульскую практику, тем не менее консульский институт начал активно развиваться уже при Петре I. Исторические особенности развития консульских отношений и в настоящее время продолжают определять некоторую их специфику. В XIX — начале XX в. продолжает активно развиваться сеть консульских учреждений за границей. К концу 1921 г. число консульств РСФСР достигло 30, в 1970 г. за границей функционировало уже 131 советское консульское учреждение. Приведенные в настоящей работе статистические данные позволяют однозначно сделать вывод о значительном расширении сети консульских учреждений Российской Федерации в иностранных государствах. За последнее десятилетие открылись либо возобновили работу полтора десятка консульских учреждений в самых разных регионах.
В настоящее время общее число российских консульских учреждений и консульских отделов посольств достигло 247 в 144 государствах, в 51 стране мира действуют 84 российских почетных консула (для сравнения, в 2000 г. их было 21), 38 представительств МИД России, аккредитовано,* 101 заграничное учреждение на территории России« и учреждены* уже более- 80 постов иностранных почетных консулов в России (тогда как в 2000 г. их было всего 4) . Консульская служба^ России развивается» на высоком уровне, практически не уступая по количеству присутствия консульских заграничных
2gO учреждений Болгарии (192 загранпредставительства ), Великобритании (300289), Испании (более 270290), Мальте (168), Литве (98291), США (286292), Франции (200293), Финляндии (82294), Швейцарии (100295) и т.д.
2. Стремительное развитие консульских отношений определило и рост количества'договоров по консульским вопросам, а также необходимость в. совершенствовании нормативно-правовой базы консульских отношений. Так, например, в общей сложности соглашения по безвизовым поездкам и об упрощении выдачи виз заключены с более чем 90 государствами, в период с 1992 г. Россией было заключено около 30 консульских конвенций.
Проблематика консульской деятельности в теоретическом» плане довольно специфична, осуществление консульских функций связано с применением ряда законодательных актов. Совсем^ недавно были приняты нормативные- акты, содержащие основополагающие положения для консульской деятельности: Федеральный закон «Консульский, устав Российской Федерации», Федеральный закон «Об особенностях, прохождения* федеральной- государственной гражданской службы, в системе МИД России», постановление Правительства России «Об утверждении Положения* о предоставлении помощи в возвращении в Российскую Федерацию гражданам
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289URL: http://www.fco.gov.uk/
290 URL: http://www.maec.es
291 URL: www.urm.lt
292 URL: http://www.usembassy.gov/
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Российской Федерации, оказавшимся на территории иностранного государства без средств к существованию» и т.д. Данные документы имеют огромное практическое значение. В них определяются правовые основы, осуществления1 консульской деятельности, права и обязанности консульских должностных лиц по защите прав гражданРоссийской Федерации и российских юридических лиц за>рубежом, интересов Российской Федерации и т.д.
В процессе исследования вышеупомянутых нормативных актов были сделаны следующие выводы, что при четком законодательном закреплении задач, которые стоят перед консульскими должностными лицами, будет исключена возможность ссылки на отсутствие полномочий для осуществления того или иного действия или же превышения полномочий, что будет способствовать не только оптимизации процесса приема посетителей, более рациональному использованию кадровых ресурсов, но и позволит избежать в будущем неправомерных действий в отношении граждан Российской Федерации в иностранных государствах.
3. Консульские привилегии и иммунитеты находятся в постоянном развитии и подвергаются изменениям в силу потребностей международных отношений. Дальнейшее расширение этих отношений объективно влечет за собой увеличение объема 1 консульских привилегий и иммунитетов. -Исторически на первых порах сложился порядок, что консульские должностные лица пользовались иммунитетом за действия, совершаемые при, исполнении служебных обязанностей. Этот принцип вытекает и из положений
Венской конвенции о консульских сношениях 1963 г. В этих положениях $ говорится о том, что консульские должностные лица и консульские служащие не подлежат юрисдикции судебных или административных органов государства пребывания в отношении действий, совершаемых ими при выполнении консульских функций (ст. 43 Венской конвенции). Если же правонарушение совершено не при исполнении служебных обязанностей, данное лицо может быть привлечено к ответственности.
С учетом новых явлений в области консульских привилегий и иммунитетов, в частности тенденции к их сближению с объемом дипломатических привилегий и иммунитетов, автор считает, что в настоящее время теория функциональной необходимости (функциональная- теория), объясняющая юридическую природу консульских привилегий и иммунитетов, не: соответствует тенденции к расширению объема консульских привилегий, и иммунитетов, предоставляемых как консульским учреждениям, так-» и консульским должностным, лицам. Российская и консульская практики других государств идут по пути большей иммунизации? консульских должностных лиц, полного» изъятия- их вообще1 из местной- юрисдикции, в том числе и: уголовной: В этом.- проявляется общая тенденция; характерная для? современного дипломатического права; единого правового положения консульских: и дипломатических представительств при различии их функций.
4. В результате: всестороннего анализа привилегии и иммунитетов; предоставляемых почетным (нештатным) консулам и консульским; учреждениям; возглавляемым ими; Венской конвенцией о консульских сношениях 1963 г., автор приходит к заключению о том, что объем- указанных: привилегий и иммунитетов: уже. объема привилегий, и иммунитетов; предусмотренных консульским, правом* для штатных консульских учреждений;: и штатных консульских должностных лиц:. Вместе с тем . в консульской: практике России, и некоторых государств (Италия, Румыния) наблюдается тенденция к их расширению;, что способствует развитию института почетных-консулов, особенно; с учетом процессов, происходящих под влиянием глобализации. Институт почетного консула активно развивается: в России. Однако на; практике, возникают вопросы; которые могут помешать осуществлению функций: почетным; консулом. Так, не. урегулированными: остаются вопросы материально-технического; обеспечения; почетного консула, правовой статус членов его семьи.
5. По сравнению с советским периодом в современной доктрине международного публичного права стало значительно меньше уделяться внимания консульскому праву и его институтам. Однако многие положения нуждаются в теоретическом осмыслении (институты реадмиссии, консульского учета, почетного консула и др.). Кроме того, необходимо учитывать тот факт, что идет процесс глобализации, освоения-новых сфер деятельности: космоса, морского дна, расширяются экономические, научные контакты, политические связи. В процессе развития консульских отношений появляются новые направления консульской деятельности. В этой связи возникает необходимость иметь разработанную современную доктрину по консульским вопросам, широкую нормативную базу. б. Консульское право должно развиваться с учетом изменений во внутренней и внешней политике нашего государства. В настоящее время в Комиссии международного права нет на рассмотрении проекта новой Конвенции о консульских отношениях . Однако с учетом новых явлений в области привилегий и иммунитетов, в частности, их сближение с объемом дипломатических привилегий и иммунитетов, появление новых институтов, возможно было бы в рамках ООН принять резолюцию, которая предусматривала бы разработку Комиссией международного права дополнений к положениям Венской конвенции о консульских сношениях 1963 г. Кроме того, представляется необходимым придерживаться тенденции закрепления наиболее благоприятного режима привилегий и иммунитетов в двусторонних консульских конвенциях либо на практике по договоренности между странами.
В заключение хотелось бы привести в пример знаменитое высказывание французского дипломата, государственного деятеля Ш.М. Талейрана: «Можно быть хорошим дипломатом, но сколько надо еще познать вещей, чтобы стать хорошим консулом. Так как обязанности консула бесконечно разнообразны, они во многом отличаются отобязанностей других чиновников Министерства иностранных дел. Они требуют массу практических знаний, для которых необходимо специальное образование»297.
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