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ВЛИЯНИЕ  ОРГАНОВ  СОВЕТА  ЕВРОПЫ 

НА  ЭТНОПОЛИТИКУ  В  ЛАТВИИ,  ЛИТВЕ  И  ЭСТОНИИ 

Б.Л. Цилевич 

 
Одним из важнейших факторов, определивших этнополити- 

ку государств Балтии после восстановления независимости, была 
позиция международных организаций. Особо важное значение 
эта позиция имела в период так называемой политической кон- 
дициональности, когда Балтийские государства претендовали на 
вступление в международные организации (Совет Европы, Евро- 
союз, НАТО) и должны были продемонстрировать соответствие 
критериям членства в этих организациях. Роль ОБСЕ и ЕС под- 
робно анализировалась в ряде публикаций1. Оценкам и требова- 
ниям Совета Европы (СЕ) исследователи уделяли меньшее вни- 
мание. Однако позиция СЕ имела важное практическое значение. 
Достаточно вспомнить, что в отличие от ЕС и НАТО государства 
Балтии были приняты в Совет Европы в разное время – именно 
из-за существенных различий в развитии правовой системы в об- 
ласти демократии и прав человека. 

В данной работе обобщены заключения из основных доку- 
ментов СЕ в процессе рассмотрения заявок государств Балтии о 
вступлении в организацию, результаты мониторинга выполнения 
взятых на себя обязательств, а также исполнения ряда релевант- 
ных международных инструментов. 

 
СТРУКТУРА  СОВЕТА  ЕВРОПЫ 

И  МЕХАНИЗМЫ  МОНИТОРИНГА 

Основная задача созданного в 1949 г. Совета Европы – защита 
прав человека, демократии и верховенства права на европейском 
континенте. СЕ является главным источником европейских стан- 
дартов в этих областях – практически все важнейшие региональ- 
ные конвенции и соглашения разработаны под эгидой СЕ. В то 
же время СЕ занимается и мониторингом исполнения этих согла- 
шений. 
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Функции, связанные с таким мониторингом, распределены 
между тремя основными органами СЕ – Парламентской ассам- 
блеей (ПАСЕ), Конгрессом местных и региональных властей 
(КМРВ) и Комитетом министров (КМ) – и специализированны- 
ми институциями. Среди последних можно отметить органы, на- 
блюдающие за исполнением конкретных конвенций (например, 
Консультативный комитет Рамочной конвенции о защите нацио- 
нальных меньшинств или Комитет экспертов Европейской хартии 
региональных языков или языков меньшинств), и институции с 
более широкими полномочиями, не «привязанные» к конкретным 
конвенциям (например, Комиссар СЕ по правам человека или 
Европейская комиссия против расизма и нетерпимости). 

Жесткое разграничение компетенции между различными ин- 
ституциями вряд ли возможно. Заключения и рекомендации раз- 
ных органов СЕ зачастую относятся к одним и тем же проблемам и 
дополняют друг друга. 

Естественно, Совет Европы не мог обойти вниманием пробле- 
мы, связанные со статусом и правами национальных меньшинств в 
государствах Балтии. 

 

 

ПАРЛАМЕНТСКАЯ  АССАМБЛЕЯ  СОВЕТА  ЕВРОПЫ 

Вступление в СЕ 

ПАСЕ2 составляют делегации национальных парламентов 
государств-членов Совета Европы. Численность делегации зави- 
сит от числа жителей государства – от 2 до 18 членов и столько 
же так называемых заместителей. Состав делегации должен адек- 
ватно отражать политическое представительство в национальном 
парламенте, в противном случае мандат делегации может быть не 
утвержден (такие прецеденты были). 

Для вступления в Совет Европы государство должно соответ- 
ствовать определенным минимальным стандартам демократии и 
прав человека. Это соответствие проверяет именно ПАСЕ. Есте- 
ственно, политические соображения здесь все же играют нема- 
лую роль: ведь, в отличие от заключений экспертных комитетов, в 
ПАСЕ решения принимаются голосованием политиков. 

После получения официальных заявок на вступление в СЕ от 
балтийских государств (сентябрь 1991 г.) Комитет министров, в 
соответствии с правилами, запросил мнение Ассамблеи. ПАСЕ 
назначила докладчика от Политического комитета и содокладчи- 
ка от Комитета по юридическим вопросам и правам человека по 
каждой стране. 
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Докладчик по Эстонии венгр Й. Братинка в своем докладе3 

отметил, что исключение большей части неэстонского меньшин- 
ства из участия в парламентских выборах является серьезным 
изъяном с точки зрения демократии, однако, по его мнению, этот 
недостаток не может служить препятствием для вступления в Со- 
вет Европы. Докладчик признал, что вступивший в силу Закон о 
гражданстве предусматривал адекватную процедуру натурализа- 
ции, отметил право неграждан голосовать на местных выборах, 
а также сослался на рекомендации Верховного комиссара ОБСЕ 
по делам национальных меньшинств, в частности в отношении 
определения статуса неграждан. Мнение содокладчика Р. Бинди- 
га из Германии было еще более позитивным4. В итоге в мае 1993 г. 
ПАСЕ рекомендовала Комитету министров пригласить Эстонию 
стать членом Совета Европы5. 

Литва также стала членом Совета Европы в мае 1993 г.6 До- 
кладчик британец Т. Бэнкс отмечал7 некоторые проблемы поль- 
ского меньшинства, но они, по его мнению, не играли существен- 
ной роли. Позиция делегации Польши в ПАСЕ была представлена 
в качестве приложения к докладу Бэнкса: поляки указывали на 
ряд нерешенных вопросов, но в целом поддерживали вступление 
Литвы в СЕ. 

Иначе сложилась ситуация с Латвией. Докладчик – датский 
политик и правозащитник О. Есперсен – отметил, что на момент 
рассмотрения заявки в Латвии не были приняты ни закон о граж- 
данстве, ни закон, определяющий правовой статус неграждан, и 
это не позволяло говорить о соответствии юридической системы 
Латвии минимальным стандартам СЕ. Рассмотрение латвийской 
заявки было отложено. Лишь после принятия Закона о граждан- 
стве Есперсен счел, что минимальные требования к членству в 
СЕ выполнены8, и в январе 1995 г. ПАСЕ одобрила вступление 
Латвии в Совет Европы9. 

 

 

Мониторинг ПАСЕ 

После существенного расширения Совета Европы за счет 
бывших государств соцлагеря и республик СССР вопрос о систе- 
матическом мониторинге соответствия законодательства и поли- 
тики государств-членов стандартам СЕ стал особо актуальным. В 
1993 г. ПАСЕ поручила двум комитетам – по политическим вопро- 
сам и по юридическим вопросам и правам человека – вниматель- 
но следить за соблюдением властями новых государств–членов 
СЕ обязательств, взятых на себя при вступлении в организа-
цию, и дважды в год информировать Бюро ПАСЕ о прогрессе в 
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этой области. Однако объем работы оказался слишком 
большим, и в январе 1997 г. ПАСЕ приняла решение о создании 
специального Комитета по мониторингу. Одновременно было 
принято решение об учреждении процедуры 
постмониторингового диалога, кото- рый должен начинаться 
через год после закрытия мониторинга для обсуждения 
остающихся нерешенных проблем10. 

Вступая в Совет Европы, Эстония взяла на себя обязательство 
проводить по отношению к национальным меньшинствам поли- 
тику, основанную на принципах Рекомендации ПАСЕ 120111 – в 
то время Рамочная конвенция еще только разрабатывалась, и 
именно эта рекомендация, хотя и не являясь юридически обязы- 
вающим документом, служила основным ориентиром в области 
защиты меньшинств. 
     В январе 1997 г., еще до начала работы комитета по монито- 
рингу, ПАСЕ приняла Резолюцию 117712, в которой было отмечено 
выполнение Эстонией большинства взятых на себя обязательств, 
в частности, ратификация Рамочной конвенции о защите 
национальных меньшинств. Среди трех оставшихся серьез- 
ных проблем ПАСЕ отметила политику по отношению к русскоя- 
зычному меньшинству, в частности, предоставление видов на 
жи- тельство и гражданства. Тем не менее ПАСЕ решила 
прекратить мониторинг Эстонии. 

В сентябре 1997 г. ПАСЕ приняла Резолюцию 133913, под- 
готовленную уже комитетом по мониторингу, о завершении мо- 
ниторинга в отношении Литвы. В этой резолюции, в частности, 
отмечалось, что право использовать языки меньшинств в Литве 
юридически гарантировано в соответствии с принципами Евро- 
пейской хартии региональных языков или языков меньшинств. 

Для Латвии процедура мониторинга оказалась значительно 
сложнее. При вступлении Латвия взяла на себя обязательства14 

продолжать консультации и сотрудничество с СЕ в отношении 
исполнения Закона о гражданстве, а также разработки закона, 
определяющего статус и права неграждан. Кроме того, Латвия 
обязалась проводить политику в отношении меньшинств в соот- 
ветствии с принципами Рекомендации ПАСЕ 1201. 

В своем первом докладе15 в 1999 г., Т. Дейвис и Г. Янссон, не- 
смотря на определенное давление, настаивали на продолжении 
процедуры мониторинга: по их мнению, несмотря на заметный 
прогресс, Латвия не выполнила ряд обязательств, в частности в 
отношении неграждан. Большинство ПАСЕ согласилось с мне- 
нием докладчиков, и мониторинг был продолжен. При обсужде- 
нии второго доклада5 в 2001 г. возникла интересная дискуссия о 
содержании обязательств, взятых Латвией при вступлении в СЕ: 
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допустимо ли требовать от Латвии ратификации Рамочной кон- 
венции, если на момент вступления это обязательство не было 
сформулировано в явном виде? Ведь эта конвенция была открыта 
для подписания спустя несколько недель после вступления Лат- 
вии в Совет Европы. 

Следует отметить, что к тому времени ситуация в ПАСЕ суще- 
ственно изменилась. Было принято политическое решение об из- 
менении стратегии расширения СЕ, и де-факто были снижены тре- 
бования и критерии членства в организации. Это открыло ее двери 
перед рядом балканских и кавказских государств. По сравнению с 
их проблемами ситуация в Латвии выглядела гораздо более благо- 
приятной. В этом контексте в январе 2001 г. ПАСЕ проголосовала 
за прекращение процедуры мониторинга Латвии17, при условии, 
что контроль за рядом вопросов, включая ратификацию Рамочной 
конвенции, будет продолжен в рамках постмониторинга. 

 

 

Другие документы ПАСЕ 

Помимо процедуры мониторинга, ПАСЕ рассматривала и 
другие доклады, имеющие отношение к проблемам этнополити- 
ки в Балтии. 

Ряд общих резолюций о правах меньшинств, адресованных 
многим (или всем) государствам–членам СЕ, включают рекомен- 
дации, актуальные для государств Балтии. Например, Рекомен- 
дация 1766 (2006)18 о ратификации Рамочной конвенции, в част- 
ности, призывает отозвать оговорки, сделанные при ратификации 
Рамочной конвенции. 

Особо следует отметить Резолюцию 1740 (2006)19 о роли род- 
ного языка в школьном образовании. Подготовка этого документа 
была инициирована российскими депутатами20, и первоначально 
темой доклада было именно образование русского меньшинства 
в Латвии. Докладчиком был назначен французский депутат Ж. Ле- 
жандр21. В ходе бурных обсуждений комитет ПАСЕ договорился 
о более общей формулировке проблемы, и в итоговой резолюции 
Латвия была упомянута лишь наряду с другими государствами 
Европы. 

Еще более острые дискуссии разгорелись вокруг доклада о 
правах национальных меньшинств в Латвии22 румынского сенато- 
ра А. Северина. Первая версия доклада была подготовлена исклю- 
чительно на основе материалов, подготовленных правительством 
Латвии. Автору данной статьи пришлось представить объемные 
комментарии, содержавшие указания на ряд ошибок и неточно- 
стей. В итоге доклад был существенно переработан. Итоговая 
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Рекомендация 1527 (2006)23 призывает Латвию ратифицировать 
12-й Протокол к Европейской конвенции по правам человека об 
общем запрете дискриминации и Европейскую хартию 
региональных языков или языков меньшинств, отозвать 
оговорки, сделанные при ратификации Рамочной конвенции, 
предоставить негражданам право избирать местные 
самоуправления, законодательно предусмотреть возможность 
использовать языки меньшинств в общении с 
административными властями в местах, где меньшинства живут в 
значительном количестве, и др. 

 

 

КОНГРЕСС  МЕСТНЫХ  И  РЕГИОНАЛЬНЫХ 
ВЛАСТЕЙ 

Конгресс местных и региональных властей24 является вто- 
рым, наряду с ПАСЕ, представительным органом СЕ. В его со- 
став входят делегации местных и региональных самоуправлений 
государств–членов СЕ. Основной задачей Конгресса является мо- 
ниторинг соблюдения положений Европейской хартии местного 
самоуправления25 и поддержка самоуправлений Европы. Вопро- 
сы этнополитики Конгресс рассматривает именно в этом специ- 
фическом контексте. 

В октябре 2008 г. Конгресс заслушал доклад26 французского 
делегата Ж.-К. Фресона об участии латвийских неграждан в по- 
литической жизни на местном уровне и принял рекомендацию 
25727, в которой оценил законодательство, не предусматриваю- 
щее участия неграждан в местных выборах, как не соответствую- 
щее духу Хартии местного самоуправления. КМРВ рекомендовал 
Латвии пересмотреть нормы закона и предоставить негражданам 
такое право, а также гражданство Латвии пожилым людям и ро- 
дившимся в Латвии. 

 

РАМОЧНАЯ  КОНВЕНЦИЯ  И  РЕЗОЛЮЦИИ 
КОМИТЕТА  МИНИСТРОВ 

Рамочная конвенция о защите национальных меньшинств28 

считается первым юридически обязывающим международным 
соглашением по правам меньшинств (формально на несколько 
недель раньше была принята аналогичная конвенция СНГ29, но 
этот важный документ, к сожалению, практически остался на бу- 
маге). Рамочная конвенция является наиболее полным и детально 
разработанным инструментом, отражающим современные стан- 
дарты прав национальных меньшинств. 
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В то же время Рамочная конвенция является «документом 
принципов» – она не регламентирует права меньшинств деталь- 
но, оставляя право на определение конкретных форм и методов 
реализации общих норм за государствами–участниками. Соот- 
ветствие этих решений нормам конвенции оценивает специаль- 
ный орган – Консультативный комитет (КК)30, состоящий из 18 
экспертов, выдвинутых государствами-участниками конвенции и 
утвержденных Комитетом министров. КК рассматривает перио- 
дические отчеты государств об исполнении Конвенции (первый 
отчет подается через год после вступления конвенции в силу для 
данного государства, в дальнейшем – каждые пять лет). КК учи- 
тывает и данные, полученные из других источников, в частно- 
сти из «теневых» докладов неправительственных организаций. 
На основании мнения КК Комитет министров принимает резо- 
люцию, в которой отмечаются как достижения, так и проблемы 
исполнения Рамочной конвенции в конкретном государстве. Если 
мнение КК является экспертным заключением (подкрепленным, 
впрочем, авторитетом СЕ), то резолюция КМ отражает официаль- 
ную позицию Совета Европы. 

Эстония ратифицировала Рамочную конвенцию в ноябре 
1996 г., а депонировала в январе 1997 г. К моменту написания дан- 
ной статьи КК принял три заключения об исполнении конвенции 
Эстонией: в 200131, 200532 и 201133 гг., соответственно, Комитет 
министров принял три резолюции: в 200234, 200635 и 201236 гг. 

Основные  критические  замечания  и  рекомендации  во  всех 
трех резолюциях весьма близки (хотя становятся все более деталь- 
ными). В частности, КМ отмечает, что число лиц без гражданства 
остается весьма значительным, и считает необходимым содей- 
ствовать натурализации; указывает на некоторые несоответствия 
языкового законодательства Эстонии нормам конвенции, в частно- 
сти, относительно публичного размещения информации 
частного характера; отмечает, что закон о культурной автономии 
включает ряд устаревших элементов, не соответствует реальной 
ситуации и требует пересмотра; призывает к полному 
соблюдению норм Рамочной конвенции в ходе реализации 
реформы образования меньшинств. В резолюции 2005 г. 
появляются новые важные акценты. В частности, КМ отмечает 
необоснованно завышенные языковые требования для ряда 
должностей и профессий; непропорционально высокую 
безработицу среди лиц, принадлежащих к меньшинствам,  а  
также  недостаточное  представительство  меньшинств на 
госслужбе, особенно на высшем административном уровне.       

Литва ратифицировала конвенцию в марте 2000 г. Заключения 
КК были приняты в 200337 и 200838 гг. Резолюция КМ39 содержит в 
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основном замечания общего характера, за исключением указания 
на юридическую неопределенность относительно использования 
языка меньшинств в общении с административными органами, 
а также использования топонимов. Интересно, что одна из наи- 
более острых проблем – написание имен литовских поляков – в 
резолюции не упомянута, хотя Консультативный комитет в своем 
заключении уделил этому вопросу значительное внимание (про- 
блема заключается, в частности, в законодательном запрете ис- 
пользования буквы «w», которая часто встречается в польских 
именах и фамилиях, но которой нет в литовском алфавите). 

Латвия ратифицировала Рамочную конвенцию лишь через де- 
сять лет после подписания, в июне 2005 г. Заключение КК было 
принято лишь в октябре 2008 г.40, а резолюция КМ41 – в марте 
2011 г. Такая задержка явно указывает на напряженные дискус- 
сии как на уровне КК, так и КМ. В качестве основных проблем 
КМ отмечает содержание деклараций (фактически оговорок), 
сделанных Латвией при ратификации конвенции, в частности, в 
отношении использования языка меньшинств в общении с вла- 
стями; опасность дискриминации на рынке труда из-за завышен- 
ных языковых требований, установленных нормативными акта- 
ми; сокращение возможностей обучения на языках меньшинств; 
отсутствие механизмов, обеспечивающих эффективное участие 
лиц, принадлежащих к меньшинствам в частности, отсутствие 
права голоса у неграждан на местных выборах. 

Несомненно, из всех существующих документов именно за- 
ключения Консультативного комитета, на которых основаны ре- 
золюции Комитета министров, содержат наиболее полный и адек- 
ватный анализ ситуации в области защиты меньшинств. 

Стоит отметить, что ни одно из государств Балтии не рати- 
фицировало и даже не подписало другой базовый документ СЕ о 
правах меньшинств – Европейскую хартию региональных языков 
или языков меньшинств42. 

 

 

ЕВРОПЕЙСКАЯ  КОМИССИЯ  ПРОТИВ 
РАСИЗМА  И  НЕТЕРПИМОСТИ 

Европейская комиссия против расизма и нетерпимости43 

(ЕКРН) – комиссия Совета Европы, задачей которой является мо- 
ниторинг проблем расизма, дискриминации, ксенофобии, антисе- 
митизма и нетерпимости в странах СЕ. В состав ЕКРН входят не- 
зависимые эксперты – по одному от каждого государства–члена 
СЕ. Следует отметить, что мандат ЕКРН не базируется на какой- 
то определенной конвенции, поэтому объектом ее внимания яв- 
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ляются все государства СЕ, а не только участники определенной 
конвенции, как в случае Консультативного комитета Рамочной 
конвенции. ЕКРН публикует регулярные доклады о ситуации в 
каждой стране–члене ЕС. 

Доклады по Эстонии были опубликованы в 199944, 200245, 
200646 и 201047 гг. Начиная с первого доклада, ЕКРН отмечает, 
что русскоязычные жители непропорционально представлены в 
политике, администрации и других группах общества, в то же 
время уровень безработных в этой группе выше, чем среди 
этнических эстонцев. ЕКРН выражает озабоченность в связи с 
тенденцией маргинализации русскоязычного меньшинства. 
Комиссия призывает Эстонию принять меры для ускорения 
процесса натурализации, обеспечить доступные курсы 
эстонского языка, принять детально разработанное 
антидискриминационное законодательство и определить 
государственные институции, ответственные  за его 
реализацию, а также содействовать восприятию групп мень- 
шинств как неотъемлемой составной части общества Эстонии. 

В докладах по Литве, опубликованных в 199748, 200349, 200650 

и 201151 гг., ЕКРН отмечает, в основном, проблемы, типичные 
для других европейских государств: положение цыганского (ром- 
ского) меньшинства, отношение к беженцам и лицам, ищущим 
убежища, необходимость усиления антидискриминационного 
законодательства. Впрочем, в своем последнем докладе ЕКРН 
выражает озабоченность тем, что закон 1989 г. о национальных 
меньшинствах утратил силу и не был заменен другим законода- 
тельным актом. ЕКРН рекомендует незамедлительно принять но- 
вый закон, который бы гарантировал лицам, принадлежащим к 
меньшинствам, как минимум, те же права, что и закон 1989 г., в 
частности право использовать свой язык в общении с властями, а 
также в топонимах. 

Доклады ЕКРН по Латвии, опубликованные в 199952, 200253, 
200854 и 201255 гг., демонстрируют определенную динамику при- 
оритетов в области компетенции ЕКРН. Первый доклад подчер- 
кивал необходимость добросовестного исполнения и – в случае 
необходимости – быстрого пересмотра норм о натурализации, 
ликвидации необоснованных ограничений для неграждан, устра- 
нения нарушений в работе Департамента по делам гражданства 
и миграции. Последующие доклады уделяют больше внимания 
языковому законодательству и концепции интеграции общества. 
ЕКРН подчеркивает, что эта концепция должна учитывать инте- 
ресы всех групп общества Латвии. Доклад 2012 г. подвергает кри- 
тике ужесточение языковой политики и доминирование методов 



332  

принуждения и наказания, а не позитивных стимулов. Кроме того, 
ЕКРН рекомендует ряд мер для борьбы с «языком вражды». 

Специфика ЕКРН предопределяет возможность этой комис- 
сии затрагивать достаточно широкий круг вопросов без риска 
выйти за пределы своего мандата. Позиции ЕКРН нередко более 
радикальны и сформулированы менее дипломатично, чем заклю- 
чения других органов Совета Европы, хотя внутренней координа- 
ции и согласованию посылаемых «сигналов» уделяется должное 
внимание. 

 

 

КОМИССАР  ПО  ПРАВАМ  ЧЕЛОВЕКА 

Мандат Комиссара Совета Европы по правам человека56 

включает распространение информации и содействие лучшему 
пониманию и соблюдению прав человека в государствах–членах 
СЕ. Для выполнения своей миссии комиссар регулярно посещает 
страны–члены СЕ, чтобы в диалоге с властями и гражданским 
обществом определить ключевые проблемы и разработать реко- 
мендации для их решения. Таким образом, мониторинг комисса- 
ра еще менее формализован, комиссар может поднимать весьма 
широкий круг вопросов, связанных, по его мнению, с правами 
человека. 

В докладе 2004 г. комиссара А. Хиль-Роблеса о его визите в 
Эстонию57 значительное место уделено вопросам защиты мень- 
шинств и проблеме гражданства. Он рекомендует властям Эсто- 
нии облегчение натурализации, увеличение финансирования 
программ обучения эстонскому языку, а также расширение воз- 
можностей использования языков меньшинств в общении с адми- 
нистративными органами. 

Преемник Хиль-Роблеса Т. Хаммарберг в меморандуме прави- 
тельству Эстонии об исполнении рекомендаций 2004 г.58 отмечает 
определенный прогресс, который, однако, по его мнению, недо- 
статочен. В частности, Хаммарберг подчеркивает, что законода- 
тельство Эстонии, допускающее ситуацию, когда рождающиеся у 
родителей-неграждан дети не получают эстонского гражданства 
и остаются апатридами, противоречит Конвенции ООН о правах 
ребенка. В своем меморандуме комиссар ссылается помимо до- 
клада своего предшественника и на заключения Консультативно- 
го комитета и Европейской комиссии против расизма и нетерпи- 
мости. 

В докладе 2004 г. о визите в Литву59 комиссар затрагивает 
права национальных меньшинств и оценивает ситуацию весьма 
позитивно, особо подчеркивая законодательство об образовании, 
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позволяющее лицам, принадлежащим к меньшинствам, получить 
полный курс обязательного образования на родном языке. В ре- 
комендациях комиссара упоминается только необходимость ак- 
тивных усилий, направленных на интеграцию литовских цыган 
(рома). 

Впрочем, комиссар Хаммарберг в письме премьер-министру 
А. Кубилюсу в 2009 г.60 оценивает ситуацию более критически, 
в частности, в отношении написания личных имен лиц 
польского происхождения. Хаммарберг с осторожным 
оптимизмом оценивает решение Конституционного суда, 
которое легитимирует на- писание имен в личных документах 
помимо официального литов- ского также на других языках с 
использованием букв, не входящих в литовский алфавит, и 
выражает надежду, что это решение будет реализовано на 
практике. 

Большая часть доклада 2003 г. комиссара Хиль-Роблеса о визи- 
те в Латвию61 (и большинство рекомендаций) посвящена пробле- 
ме гражданства и правам национальных меньшинств. Комиссар 
рекомендует облегчить и ускорить натурализацию, предоставить 
негражданам право голоса на местных выборах, законодательно 
закрепить право на использование языков меньшинств в общении 
с властями, в том числе письменном, обеспечить поддержку школ 
меньшинств, в частности подготовку учителей, преподающих на 
языках меньшинств. 

В Меморандуме правительству Латвии в 2007 г.62 комиссар 
Хаммарберг отмечает, что большинство рекомендаций предше- 
ственника остались невыполненными. Комиссар приветствует 
ратификацию Рамочной конвенции, однако выражает озабочен- 
ность в связи с сопровождавшими ратификацию декларациями, 
фактически препятствующими ее полному исполнению. Хаммар- 
берг вкратце повторяет основные рекомендации, особо подчер- 
кивая необходимость предоставить негражданам право голоса на 
местных выборах. 

 

 

ЕВРОПЕЙСКИЙ  СУД  ПО  ПРАВАМ 
ЧЕЛОВЕКА 

Решения расположенного в Страсбурге Европейского суда по 
правам человека (ЕСПЧ) особо существенно влияют на ситуа- 
цию в государствах–членах Совета Европы: ведь, в отличие от 
всех других документов, имеющих рекомендательный характер, 
эти решения обязательны для исполнения. Помимо исправления 
конкретного нарушения и выплаты компенсации жертвам, госу- 
дарство, как правило, должно принять и так называемые меры 
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общего характера, которые исключали бы возможность повторе- 
ния подобных нарушений. Нередко для этого приходится вносить 
поправки в законодательство или пересматривать администра- 
тивные практики. 

Анализ решений ЕСПЧ по жалобам против государств Бал- 

тии63, связанным с различными аспектами этнополитики, опреде- 
ленно заслуживает отдельной публикации. В рамках данной ста- 
тьи мы ограничимся лишь кратким и заведомо неполным обзором 
таких дел. 

Характерная особенность этой категории жалоб – их реаль- 
ная или мнимая связь с юридической оценкой и квалификацией 

исторических событий, в частности, обстоятельствами потери 
независимости странами Балтии в 1940 г. и ее восстановления в 
1990–1991 гг., статусом их территорий и легитимностью органов 
власти различных режимов в 1940–1991 гг. и т.п. С этой точки 
зрения можно выделить три подгруппы дел. 

«Классические» права. Жалобы, которые можно отнести к 

этой группе, указывают на нарушения «обычных» прав, которые 
не связаны напрямую с интерпретацией исторических событий. 
И в этих случаях государственная сторона нередко указывала на 
«особые исторические обстоятельства», которые предопределяют 
необходимость особых мер защиты, в частности государственно- 
го языка, выходящих за пределы обычной практики европейских 

государств. Однако в этих делах суд – независимо от решения – 
не считал необходимым рассмотрение аргументов исторического 
характера. 

Так, в деле Подколзиной64   суд констатировал, что порядок 

применения языковых требований к кандидатам в депутаты на- 
рушает предусмотренное Конвенцией право быть избранным. В 
результате норма, ограничивавшая участие в выборах граждан, не 
владеющих свободно государственным языком, была отменена65. 

В отношении жалоб, касающихся искажения имен лиц, при- 
надлежащих к меньшинствам, при их использовании на государ- 

ственном языке, суд признавал их неприемлемыми и не рассма- 
тривал по существу66. В этом вопросе суд занял консервативную 
позицию, в отличие от Комитета ООН по правам человека, кото- 
рый констатировал нарушение Международного пакта о граждан- 
ских и политических правах, рассматривая аналогичную жалобу 

гражданина Латвии67. 

     Дела, связанные со статусом и правами жителей госу- 

дарств Балтии. В этих делах аргументация сторон и оценка си- 

туации была напрямую связана с интерпретацией исторических 
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событий, однако Суд принимал решение на основании общих со- 

ображений, не оценивая эти аргументы и интерпретации. 

Большинство таких дел было связано с различными аспек- 

тами юридического статуса, права жить в Латвии и социальных 

прав «неграждан» и граждан других стран в Латвии и Эстонии (в 

Литве, благодаря «нулевому варианту» гражданства, таких про- 

блем не было). 

Решения суда по таким жалобам были различными. Впрочем, и 

конкретные обстоятельства различались весьма существенно. Так, 

жалобы Панченко68, Шебашова69, Михеевой70 и ряд других были 

признаны неприемлемыми. В то же время в деле Сливенко Большая 

палата суда нашла нарушение права на частную и се- мейную 

жизнь (ст. 8) и частично удовлетворила жалобу71. В деле Сысоевых72 

и деле Шевановой73 суд также констатировал наруше- ния. Оба дела 

были переданы в Большую палату и прекращены после того, как 

заявителям был предложен постоянный вид на жительство. 

Особо следует отметить дело Андреевой74, в котором Большая 

палата сочла дискриминационным ограничение пенсий неграж- 

дан, работавших в Латвии на предприятиях т.н. союзного подчи- 

нения. 

В то же время ЕСПЧ отклонил жалобу бывших военнослужа- 

щих Советской армии против Эстонии75, которые оспаривали за- 

прет на получение гражданской пенсии за стаж работы в Эстонии 

одновременно с российской пенсией для отставных военнослу- 

жащих. 

Дела, связанные с ограничением прав и уголовным на-

казанием лиц, работавших на советские власти. Ряд таких дел 

касался, в частности люстрации (ограничения прав бывших 

работников КГБ, органов компартии и др.). Так, в «литовских» 

делах Сидабраса и Джиаутаса76 ЕСПЧ признал нарушением кон-

венции запрет для бывших сотрудников КГБ работать на некото-рых 

должностях в частной сфере. Аналогичные нарушения суд 

констатировал и в делах Райниса и Гаспаравичюса77. 
     В двух случаях граждане Латвии оспаривали ограничение права 
быть избранным в связи с участием в деятельности компар- тии и 
службой в структурах, подчиненных КГБ. В деле Адамсон- са78 суд 
признал нарушением конвенции запрет баллотировать- ся на 
выборах бывшему советскому офицеру-пограничнику (на 
основании того, что пограничные войска подчинялись КГБ). В 
деле Жданок79 суд тоже нашел нарушение, однако Большая пала-та 
пересмотрела это решение и признала действия правительства 
Латвии соответствующими конвенции. 
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В ряде случаев жители государств Балтии оспаривали уголов- 
ное наказание за действия, которые они совершили, будучи со- 
трудниками различных советских органов. В некоторых случаях 
они были осуждены за деяния, совершенные в период противо- 
стояния властей государств, объявивших о восстановлении неза- 
висимости, и институций, сохранявших лояльность СССР. Так, 
жалоба Куолелиса, Бартошевичуса и Бурокявичуса80, утверждав- 
ших, что в их случае имело место применение закона с обратной 
силой, была отклонена. 

Однако чаще суды Балтийских государств выносили приго- 
воры за причастность к репрессиям сталинского режима. Жало- 
бы Пенарта81, Колка и Кислого82 против Эстонии были признаны 
неприемлемыми. В деле Фарбтуха83 суд констатировал наруше- 
ние ст.3 (неадекватные условия содержания в тюрьме 84-летнего 
осужденного, страдающего рядом серьезных заболеваний), одна- 
ко не рассматривал соответствие вынесенного приговора нормам 
конвенции. 

Из нескольких подобных дел против Латвии (дела Ларионо- 
ва, Тэсса и пр.) наибольшую известность получило дело Кононо- 
ва84, в котором Большая палата признала, что осуждение бывшего 
красного партизана за военные преступления не противоречит 
конвенции. 

В решениях по этим делам ЕСПЧ также стремился избегать 
оценки исторических событий и использования «политически 
нагруженных» терминов, однако это не всегда удавалось85. Фор- 
мально решения по делам этой группы не имели непосредствен- 
ного отношения к этнополитике, однако их интерпретация, ню- 
ансы используемых терминов и общественный резонанс имели 
важное значение для формирования политического контекста и 
обоснования (или оспаривания) этнополитической стратегии го- 
сударств Балтии. 

 

 

ЗАКЛЮЧЕНИЯ  И  ВЫВОДЫ 

В целом оценки и рекомендации Совета Европы в меньшей 
степени связаны с политической конъюнктурой и соображениями 
безопасности и в значительной большей мере основаны на объ- 
ективных правовых оценках реальной ситуации, чем оценки дру- 
гих международных организаций. Особенно это справедливо для 
экспертных органов, заключения которых не должны проходить 
согласование и утверждение на политическом или дипломатиче- 

ском уровне (в частности, Европейская комиссия против расизма 
и нетерпимости). 
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В то же время, естественно, основные органы СЕ никак не 
могут быть полностью свободны от политических соображений. 
ПАСЕ – это парламентский, по определению, политический ор- 
ган. В Комитете министров (позиция которого, как правило, имеет 
решающее значение) решения принимают представители прави- 
тельств. Хотя при подготовке докладов и проектов рекомендаций 
широко используется помощь экспертов, в ПАСЕ окончательное 
решение определяется голосованием делегатов. КМ, как правило, 
стремится избегать голосования и принимать решения консенсу- 
сом, но не всегда это удается. 

Таким образом, отношение ПАСЕ к этнополитике государств 
Балтии отражает некое усредненное отношение европейских пар- 
ламентов в целом, а отношение Комитета министров – усреднен- 
ную позицию европейских правительств. 

Позиция членов ПАСЕ определяется как принадлежностью к 
национальной делегации, так и к политической группе. Традици- 
онно левые группы – социал-демократы и коммунисты – бо-
лее энергично выступают за права меньшинств и против любой 
дискриминации. Кроме того, для левых депутатов менее ха-
рактерны антироссийские настроения, во многом определяю-
щие позиции правых по проблемам национальных меньшинств в 
Балтии. В последние годы позиции левых в европейской по-
литике слабеют: если десять лет назад социал-демократическая 
группа была крупнейшей в ПАСЕ, то сейчас она существенно 
уступает по численности ведущей правой группе так называе-
мых народных партий. Это сказывается и на оценках ситуации в 
Балтии. 

Вступление в Совет Европы ряда балканских и кавказских го- 
сударств было связано с фактическим снижением стандартов. На 
фоне ситуации в ряде этих государств балтийские проблемы вы- 
глядят менее заслуживающими внимания. 

Институции Совета Европы, как правило, стремятся фор- 
мулировать свои оценки и рекомендации в сбалансированной и 
сдержанной форме, отмечая наряду с недостатками также дости- 
жения и прогресс. Такой формат отражает стремление СЕ не «за- 
клеймить», а поддерживать конструктивный диалог для решения 
проблем. Это может вызвать определенное разочарование, а так- 
же создает условия для пропагандистских манипуляций на «вну- 
треннем политическом рынке». 

Насколько позиция Совета Европы практически повлияла на 
формирование этнополитики в государствах Балтии? На подоб- 
ные вопросы практически невозможно дать точный ответ. В дис- 
куссиях разного уровня и формата участвуют многие акторы, и 
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точно соотнести определенный результат с действиями каждого 
из них вряд ли реально. Несомненно, оценки и рекомендации СЕ 
имели ключевое значение на стадии вступления стран Балтии в 
Совет Европы, в частности решающим образом повлияли на ли- 
берализацию законодательства Латвии о гражданстве (отмена 
квот) и статусе неграждан. В дальнейшем страны Балтии более 
внимательно прислушивались к позициям Евросоюза и НАТО (до 
вступления в эти организации в 2004 г.), однако эти позиции в 
определенной степени были сформированы под влиянием СЕ (и 
ОБСЕ). 

Существенно, что СЕ содействует сохранению актуальности 
ряда проблем стран Балтии на международном уровне. В част- 
ности, практически все органы и институции СЕ постоянно напо- 
минают о необходимости содействия натурализации в Эстонии и 
Латвии и предоставления негражданам права голоса на местных 
выборах в Латвии. 

Таким образом, роль СЕ в международной оценке этнополи- 
тики государств Балтии не стоит недооценивать. 
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