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Право гражданина на выезд из страны: опыт Российской Федерации и Китайской Народной Республики

The Right of a Citizen to Leave the Country: the Experience of the Russian Federation and the People's Republic of China

Статья посвящена сравнительно-правовому анализу регулирования и осуществления права гражданина на выезд из страны в Российской Федерации и Китайской Народной Республике. В результате исследования были выявлены и обоснованы особенности правового регулирования данного института каждой страны, показаны сходные и различные элементы, даны рекомендации по его улучшению на примере иностранного аналога.

The article is devoted to a comparative legal analysis of regulation of citizen's right to leave the country in Russia and China. As a result of the research, the peculiarities of this institution in both countries are revealed, recommendations for its improvement are given on the example of foreign analogue.

	Право гражданина на выезд из страны является одним из основополагающих личных прав человека: оно включено во многие правовые акты общемирового значения, в том числе во Всеобщую декларацию прав человека, принятую Генеральной Ассамблеей ООН в 1948 году. Для сравнения данного института с российским аналогом мною была выбрана Китайская Народная Республика, поскольку правовая система данной страны сочетает в себе черты романо-германской и англосаксонской правовых семей, а также традиционного права и права социалистических стран[footnoteRef:1]. Уникальная правовая система КНР представляет большие перспективы для сравнительного анализа, ввиду того, что не является принципиально отличной от российской (дань советского социалистического прошлого), но также имеет свои характерные особенности, в частности это касается и права гражданина на выезд из страны. [1:  Трощинский П. В. Правовая система Китайской Народной Республики: становление, развитие и характерные особенности // Вестник университета имени О.Е. Кутафина (МГЮА). 2015. № 5. С. 115.] 

	 В Российской Федерации право гражданина на выезд из страны гарантируется частью 2 статьи 27 Конституции: «Каждый может свободно выезжать за пределы Российской Федерации. Гражданин Российской Федерации имеет право беспрепятственно возвращаться в Российскую Федерацию»[footnoteRef:2]. В Конституции КНР не содержится конкретной нормы, гарантирующей свободное перемещение граждан за пределы страны, но это не означает, что такая норма отсутствует во всем законодательстве Китайской Народной Республики, поскольку список прав, предоставленных гражданам Китая Конституцией, не является исчерпывающим: согласно статье 33 Конституции КНР «каждый гражданин пользуется правами, предусмотренными Конституцией и законами, и в то же время должен выполнять обязанности, предусмотренные Конституцией и законами»[footnoteRef:3]. Исследуемый правовой институт в Китайской Народной Республике регламентируется Законом КНР «Об управлении въездом и выездом» 2012 года и Законом КНР «О паспортах» 2006 года, в России же основное регулирование осуществляется на основании Федерального закона «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию» 1996 года.  [2:  Конституция Российской Федерации 1993 г. Ст. 27.]  [3:  Конституция Китайской Народной Республики 1982 г. Ст. 33.] 

	Согласно Закону КНР «Об управлении въездом и выездом» выезд за пределы страны, как и в Российской Федерации, осуществляется по паспорту или иному проездному документу[footnoteRef:4]. И в России, и в Китайской Народной Республике существуют три вида паспорта: обычный, дипломатический и служебный. Конкретные условия получения, категории граждан для каждого из видов паспорта подробно описываются в вышеуказанных законах и не имеют принципиальных различий, поскольку в данном вопросе большое значение имеет конвенциональное регулирование. Список документов, необходимых для оформления заграничного паспорта также является сходным и в России, и в Китае: заявление, основной документ, удостоверяющий личность (паспорт), данные о месте регистрации (в РФ эта информация находится в паспорте, а в Китае предоставляется отдельно), недавние фотографии. В России дополнительно к вышеперечисленным документам заявитель вправе также по собственной инициативе представить документ об уплате государственной пошлины в случае оформления паспорта на территории Российской Федерации и документы об уплате консульского сбора за оформление паспорта в случае его оформления за пределами территории Российской Федерации. Следует отметить, что в перечне документов существует одно принципиальное отличие, характерное только для ограниченного круга стран мирового сообщества: в Китае при подаче заявки также необходимо указать причину подачи заявления: таким образом, при оформлении паспорта для выезда из страны надо уже четко представлять себе цели предстоящей поездки и пункт назначения, что не является обязательным при оформлении заграничного паспорта в России[footnoteRef:5]. Раньше, до реформы 2001 года, список документов для оформления заграничного паспорта в Китае был еще более широким: гражданину КНР, желающему выехать за пределы страны по частным нуждам, нужно было также получать письменные разрешения с места работы и пригласительные письма из места будущего пребывания. Таким образом, выезд за пределы страны был затруднителен и доступен меньшему числу граждан. На данный момент только граждане Китая, работающие в публичной сфере, должны предоставить разрешение с работы для оформления паспорта[footnoteRef:6]. Исходя из целевой направленности проведенной реформы, можно сделать вывод, что Китайская Народная Республика идет по пути постепенного упрощения процедуры оформления документов для выезда из страны, что существенно увеличивает возможности обычных граждан для иностранных поездок, независимо от нахождения там их родственников.  [4:  Закон КНР от 30 июня 2012 г. «Об управлении въездом и выездом». Ст. 9.]  [5:  Passport Law of the People's Republic of China from April 26, 2006. Article 6; 
Федеральный закон от 15 августа 1996 г. № 114-ФЗ «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию». Ст. 9.]  [6:  Perruchoud R. State sovereignty and freedom of movement // Foundations of International Migration Law. Cambridge University press, 2012. P. 141.] 

	Сроки действия выездного документа тоже имеют некоторые различия: в Российской Федерации срок действия заграничного паспорта зависит от выбора заявителя: обычные паспорта выдаются гражданам сроком на 5 лет, а паспорта, содержащие электронные носители информации, сроком на 10 лет[footnoteRef:7]. Примечательно, что такое разделение сроков действия российского заграничного паспорта в зависимости от его вида, появилось только в 2009 году, когда впервые были введены паспорта, содержащие электронные носители информации. В КНР же переход на биометрические паспорта начался на 3 года позже - в 2012 году, но уже завершился: на данный момент в Китайской Народной Республике выдаются только паспорта, содержащие электронные носители информации. В Китае, в отличие от Российской Федерации, срок действия заграничных паспортов различается в зависимости от возраста заявителя: для лиц, не достигших шестнадцатилетнего возраста, срок действия составляет 5 лет, а для лиц, возраста шестнадцати лет и старше – десять лет[footnoteRef:8]. В данном случае законодатель исходит из физиогномики: в процессе взросления внешность человека претерпевает значительные изменения и возникает потребность в смене фотографии, и, как следствие, паспорта. [7:  Закон «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию». Ст. 10.]  [8:  Passport Law of the People's Republic of China. Article 7.] 

Согласно законодательству Китайской Народной Республики органы общественной безопасности должны выдать паспорт в течение 15 дней с момента принятия заявления (в отдаленных и труднопроходимых районах, а также в особых случаях допускается продление срока до 30 дней), либо в письменной форме объяснить причины отказа в выдаче паспорта; в последнем случае заявитель имеет право ходатайствовать об административном пересмотре либо подать иск в рамках административного процесса[footnoteRef:9]. Однако в таком разделении срока просматривается не только практическая сторона вопроса - проблема труднодоступности некоторых регионов Китая - но также и политическая, и религиозная дискриминация. Существует мнение, что система замедленного оформления паспортов введена в районах, населенных преимущественно тибетцами и другими религиозными меньшинствами. Жители таких районов подвергаются чрезвычайно длительным задержкам, часто продолжающимся несколько лет, или вовсе получают отказ в оформлении выездных документов без уважительной причины. Официальные документы из Тибета и других районов с медленной обработкой показывают, что эти ограничения, хотя и затрагивали этнических китайцев в этих районах, были первоначально разработаны частично для того, чтобы заставить тибетских буддистов, уйгуров и мусульман-хуэй воздержаться от религиозно мотивированных путешествий, поскольку китайские власти считают эти формы поездок потенциальным прикрытием для подрывной политической деятельности, а в некоторых тибетских областях, жители которых регулярно посещали определенные религиозные места за границей, с 2012 года участие в таких религиозных объединениях было законодательно запрещено законом как сепаратистская политическая деятельность. Несмотря на то, что такие ограничения устанавливаются в целях защиты публичного интереса, подобные превентивные меры часто оборачиваются злоупотреблением со стороны правоприменителей. Например, в Тибетском автономном районе (TAR) с 2012 года власти распорядились о конфискации всех обычных паспортов, которые держали зарегистрированные жители региона, более 90 процентов из которых являются тибетцами, и не заменили их. Таким образом, почти все три миллиона жителей региона были лишены права совершать любые зарубежные поездки, за исключением тех, которые рассматриваются как визиты по официальным правительственным делам. В этих областях данная политика носит дискриминационный характер и навязывает обременительные требования, устанавливающие ограничения на свободу передвижения через границы и противоречащие международному праву. Явным образом запрещая определенные формы паломничества, государство также нарушает право на свободу религии, формируя подобную правоприменительную практику, которая основана на политическом курсе, избранном Китайской Народной Республикой[footnoteRef:10]. В Российской Федерации возможность такой дискриминации исключена: существует общее правило, согласно которому срок оформления паспорта зависит от места подачи заявления: «в случае подачи заявления о выдаче паспорта по месту жительства срок оформления паспорта не должен превышать один месяц со дня подачи указанного заявления; в случае подачи заявления о выдаче паспорта по месту пребывания срок оформления паспорта не должен превышать четыре месяца со дня подачи указанного заявления». Исключение составляют граждане, имеющие (имевшие) допуск к сведениям особой важности или совершенно секретным сведениям, отнесенным к государственной тайне в соответствии с Законом Российской Федерации от 21 июля 1993 года N 5485-1 "О государственной тайне", срок оформления заграничного паспорта для которых не должен превышать три месяца со дня подачи заявления о выдаче паспорта[footnoteRef:11]. Приведенное правовое регулирование направлено на защиту таких конституционно значимых ценностей, как обеспечение обороны страны и безопасности государства, и, следовательно, не может рассматриваться как неоправданное с точки зрения допускаемых Конституцией Российской Федерации ограничений прав и свобод человека и гражданина[footnoteRef:12]. [9:  Антонов В.И., Аршавский Г.А, Гудошников Л.М. и др. Современное право Китайской Народной Республики (обзор законодательства 1978-2010 гг.). В 2 ч. Ч. 2. М., 2012. С. 82.]  [10:  One Passport, Two Systems. China’s Restrictions on Foreign Travel by Tibetans and Others // Human rights watch report. 2015. P. 1-2.]  [11:  Закон «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию». Ст. 10.]  [12:  Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 7 июня 2012 г. № 14-П по делу о проверке конституционности положений подпункта 1 статьи 15 Федерального закона «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию» и статьи 24 Закона Российской Федерации «О государственной тайне» в связи с жалобой гражданина А.Н. Ильченко. Ч. 3.] 

Особого внимания заслуживает рассмотрение категорий граждан, которые временно ограничены в праве на выезд из страны. В данной области в Китайском и Российском правовом регулировании прослеживается много сходств: право граждан вышеупомянутых стран на выезд может быть временно ограничено в случаях отсутствия у них действительного документа для пересечения государственной границы, при обнаружении мошенничества при подаче заявления, а также если гражданин не отбыл уголовное наказание или является подозреваемым или обвиняемым в уголовном деле[footnoteRef:13]. Кроме вышеперечисленных случаев, гражданин КНР также может быть временно ограничен в праве на выезд из страны согласно положениям других законов и административных правовых актов, то есть в данной статье используется бланкетная норма, что не характерно для российского Федерального Закона «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию», в котором содержится закрытый перечень обстоятельств, при которых гражданину может быть отказано в выезде за границу, в том числе ограничения, не находящие отражения в Законе КНР «Об управлении въездом и выездом», например, призыв на военную службу или направление на альтернативную гражданскую службу, уклонение от исполнения обязательств, наложенным на него судом, признание несостоятельным (банкротом). [13:  Закон КНР от 30 июня 2012 г. «Об управлении въездом и выездом». Ст. 12;
Закон «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию». Ст. 15.] 

Интересна часть 4 статьи 12 Закона КНР «О паспортах» согласно которой гражданину может быть вынесен запрет на выезд из КНР по решению компетентного органа Государственного совета КНР в связи с возможным причинением вреда государственной безопасности и интересам страны[footnoteRef:14]. Широкая формулировка данного исключающего основания оставляет на усмотрение государственных властей вопрос о том, получит ли физическое лицо разрешение или нет. На практике этот процесс дает государственным властям широкие дискреционные полномочия в признании или отказе в праве гражданина на выезд из страны. В РФ эта норма сформулирована более узко и сводится к допуску гражданина к сведениям особой важности или совершенно секретным сведениям, отнесенным к государственной тайне в соответствии с законом Российской Федерации о государственной тайне, если такой гражданин заключил трудовой договор (контракт), предполагающий временное ограничение права на выезд из Российской Федерации. В данном случае срок ограничения не может превышать пять лет со дня последнего ознакомления лица со сведениями особой важности или совершенно секретными сведениями[footnoteRef:15].  [14:  Passport Law of the People's Republic of China. Article 12.]  [15:  Закон «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию». Ст. 15.] 

В Законе КНР «О паспортах» также перечисляются ситуации, при которых паспорт не может быть выдан в течение определенного срока (от 6 месяцев до трех лет с даты исполнения уголовного наказания): если заявитель получил уголовное наказание за препятствование пограничному контролю или репатриируется после незаконного выезда из страны, проживания или работы за рубежом[footnoteRef:16]. Такое регулирование осуществляется в целях предотвращения повторного совершения указанных преступлений, поскольку они непосредственно связаны с нарушением порядка выезда и въезда на территорию государства. Подобная норма не имеет аналогов в российском законодательстве: в случае, если заявитель был осужден за совершение преступления, ему может быть отказано в выезде за пределы страны только до отбытия (исполнения) наказания или до освобождения от наказания[footnoteRef:17]. [16:  Passport Law of the People's Republic of China. Article 14.]  [17:  Закон «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию». Ст. 15.] 

Заслуживает внимания положение ст. 24 вышеупомянутого закона, которая допускает возможность выдачи так называемых «пограничных пропусков» гражданам Китайской Народной Республики, занятым в приграничной торговле, оказывающим приграничные туристические услуги или участвующим в приграничном туризме[footnoteRef:18]. Подобное льготное положение некоторых категорий граждан в зависимости от их рода занятий оказывает стимулирующее действие на развитие туризма и торговли, что выгодно сказывается на экономике страны.  [18:  Антонов В.И., Аршавский Г.А, Гудошников Л.М. и др. Современное право Китайской Народной Республики (обзор законодательства 1978-2010 гг.). С. 83.] 

	По результатам исследования можно сделать вывод, что зарубежная модель института не может быть в полной мере применима к России, ввиду влияния на нее социалистического политического курса, обычаев и религиозных традиций данного региона. Тем не менее, некоторые аспекты могут быть заимствованы и у одной, и у другой страны для более обширного и детального правового регулирования. В Российской Федерации необходимо быстрее осуществить полный переход на паспорта с электронным носителем информации, как это сделано в Китайской Народной Республике, и уменьшить сроки их оформления. Разделение сроков оформления паспорта в зависимости от доступности региона кажется разумным, если это не приводит к дискриминационным последствиям, как это прослеживается в КНР. В Китае следует уточнить конкретные условия ограничения граждан в праве на выезд из страны, то есть уменьшить роль государственного усмотрения, исключив возможность злоупотребления полномочиями, последовав четко сформулированным критериям такого ограничения в законодательстве Российской Федерации. 
