1.3. Законодательный ресурс этнокультурного развития  (Н.И. Новикова)
Развитие и укрепление правовой системы государства создает предпосылки для укрепления нации как сообщества граждан, осознающих свое единство с государством как защитником прав человека, в том числе в этнокультурной сфере. Недоверие к государству как федеральному центру, напротив, создает предпосылки дробления нации, когда предпочтительными становятся региональные или этнические связи. В связи с принятой политикой поддержки этнических культур у некоторой части экспертов возникают опасения в том, что это может привести к ущемлению прав представителей каких-то народов, в том числе русских. Российское общество еще не готово поступаться какими-то правами в пользу другого, поэтому особенно важно соблюдение полного равенства в этой сфере. Такой подход требует не только законодательных инициатив и действия законов на территории всей страны, но и практической деятельности органов государственной власти и местного самоуправления, широкой пропагандистской кампании в стране, чтобы снять такие опасения. В вопросе формирования общероссийской нации важно учитывать исторический опыт длительных ассимиляционных процессов, когда формирование  российской нации может восприниматься как нивелировка этнических культур. 
В Российской Федерации существует несколько типов правопонимания. Для рассматриваемых вопросов особенно важно принять либертарно-юридический взгляд на право как формальное равенство, свободу и справедливость (В.С. Нерсесянц).  «Люди свободны в меру их равенства и равны в меру их свободы». Еще Ш. Монтескье в работе «О духе законов» отмечал большое разнообразие понимания людьми слова свобода и писал о том, что некоторые «видят свободу в привилегии состоять под управлением человека своей национальности или подчиняться своим собственным законам»
. 
В современных условиях мы видим, что люди также чувствительны к вопросу о том, кем является по национальности тот или иной администратор. Причем здесь нужно учитывать, что более важным представляется этот вопрос на уровне местного самоуправления и системы власти в субъектах федерации. Предпринимавшиеся несколько раз попытки законодательно ввести квотное представительство почти не принесли результатов, за исключением некоторых районов Севера или Кавказа. Представляется гораздо более эффективным создание органов общественного территориального самоуправления или общественных советов при органах власти, в полномочия которых будут входить, в том числе, вопросы этнокультурного развития и состав которых будет формироваться не формально бюрократически, а с учетом реального этнического состава региона.  Этот вопрос целесообразнее начать решать на уровне субъектов федерации, накопить соответствующую практику, а затем подумать о принятии соответствующих нормативных документов. В этом случае создается поле для действия так называемого местного права, сочетающего черты государственного и обычно-правового регулирования. Здесь мы сталкиваемся с ситуацией, когда возможно создание неофициальных правил поведения, которыми будут руководствоваться значительные группы населения, причем не в криминальных интересах, для  «правовых решений жизненных ситуаций»
. 
Развитие различных форм автономии, в том числе этнотерриториальной, при всех ее плюсах и минусах, создает возможность «подчиняться своей национальности».  Законодательные собрания полиэтнических регионов обычно являются более чувствительными к этническим запросам населения. Анализ деятельности органов власти субъектов федерации показывает, что именно в этнокультурной сфере их полномочия и проекты могут быть более эффективными, чем федеральные. В процессе формирования общероссийской нации необходим постоянный мониторинг их законотворческой деятельности и обмен информацией, чтобы  была возможность более широко использовать позитивные правовые инициативы и практики. Причем необходимо подчеркнуть, что этнокультурные интересы населения в значительной степени касаются их повседневной жизни, и именно поэтому более эффективным  инструментом их регуляции является взаимодействие  органов власти с общественными этнокультурными организациями. В этом вопросе государственная правовая система предлагает различные пути. Первый, это общее законодательство о культуре и языке. Второй, всемерная поддержка культур национальных меньшинств и малочисленных этнических  общностей и коренных малочисленных народов.
Законодательное регулирование этнокультурного развития необходимо для создания предпосылок и гарантий равноправного развития культур всех народов России, создания условий защиты права каждого гражданина на удовлетворение его языковых и культурных потребностей. Для некоторых народов этнокультурное развитие тесно связано с доступом к ресурсам, экологическими проблемами. В этом случае культурная и этническая идентичности приобретают характер политической  идентичности. При этом гражданину предстоит определиться в отношении к различным уровням множественной политической идентичности, «на одном он связан с этнической группой, на другом – с местным или региональным управлением, на третьем с государством, на четвертом (в некоторых случаях) – с наднациональным образованием, например, Европейским Союзом»
. 
Такое положение характерно для современного развития во всем мире, и Россия не является исключением. Причем необходимо отметить, что и государству, и обществу не хватает гибкости. До сих пор проблемы возникают на почве старых воззрений, мол, у человека может быть только одна этническая идентичность. Но практика показывает, что люди, особенно те из них, которые занимают активную позицию, склонны причислять себя к разным сообществам, причем далеко не только этническим.
Широкое развитие общественных этнокультурных организаций может способствовать процессам нациестроительства, в процессе которого создастся возможность в большей степени интегрировать государство и общество. Этим целям служат в первую очередь Конституция Российской Федерации,  федеральные законы «Основы законодательства Российской Федерации о культуре», «О национально-культурной автономии». 
Представляется целесообразным заострить внимание на некоторых положениях законодательства о культуре. Так, согласно ст. 1, 
«Задачами законодательства Российской Федерации о культуре являются:

обеспечение и защита конституционного права граждан Российской Федерации на культурную деятельность;

создание правовых гарантий для свободной культурной деятельности объединений граждан, народов и иных этнических общностей Российской Федерации;

определение принципов и правовых норм отношений субъектов культурной деятельности;

определение принципов государственной культурной политики, правовых норм государственной поддержки культуры и гарантий невмешательства государства в творческие процессы».

Более подробно этот вопрос раскрывается в статье 6.

«Равное достоинство культур народов и иных этнических общностей Российской Федерации, их прав и свобод в области культуры

Российская Федерация признает равное достоинство культур, равные права и свободы в области культуры всех проживающих в ней народов и иных этнических общностей, способствует созданию равных условий для сохранения и развития этих культур, обеспечивает и укрепляет целостность российской культуры посредством законодательного регулирования федеральной государственной культурной политики и федеральных государственных программ сохранения и развития культуры».

И, наконец, статьи 20-22 специально посвящены  правам и свободам народов и иных этнических общностей в области культуры. 

Статья 20. Право на сохранение и развитие культурно-национальной самобытности народов и иных этнических общностей

Народы и иные этнические общности в Российской Федерации имеют право на сохранение и развитие своей культурно-национальной самобытности, защиту, восстановление и сохранение исконной культурно-исторической среды обитания.

Политика в области сохранения, создания и распространения культурных ценностей коренных национальностей, давших наименования национально-государственным образованиям, не должна наносить ущерб культурам других народов и иных этнических общностей, проживающих на данных территориях.

Статья 21. Право на культурно-национальную автономию

Российская Федерация гарантирует право всем этническим общностям, компактно проживающим вне своих национально-государственных образований или не имеющим своей государственности, на культурно-национальную автономию.

Культурно-национальная автономия означает право указанных этнических общностей на свободную реализацию своей культурной самобытности посредством создания на основании волеизъявления населения или по инициативе отдельных граждан национальных культурных центров, национальных обществ и землячеств.

Национальные культурные центры, национальные общества и землячества вправе:

разрабатывать и представлять в соответствующие органы государственной власти и управления предложения о сохранении и развитии национальной культуры;

проводить фестивали, выставки и другие аналогичные мероприятия;

содействовать организации национального краеведения, охране национальных исторических и культурных памятников, созданию этнографических и иных музеев;

создавать национальные клубы, студии и коллективы искусства, организовывать библиотеки, кружки и студии по изучению национального языка, общероссийские, региональные и иные ассоциации.

Национальные культурные центры, национальные общества и землячества, а также общероссийские и иные территориальные ассоциации этих центров, обществ и землячеств пользуются правами юридических лиц и регистрируются в соответствии со своим статусом.

Реализация одними этническими общностями права на культурно-национальную автономию не должна наносить ущерб другим национальным общностям.

В развитие этих положений был принят специальный Федеральный закон «О национально-культурной автономии». Согласно статье 1 этого закона «Национально-культурная автономия в Российской Федерации (далее - национально-культурная автономия) - это форма национально-культурного самоопределения, представляющая собой объединение граждан Российской Федерации, относящих себя к определенной этнической общности, находящейся в ситуации национального меньшинства на соответствующей территории, на основе их добровольной самоорганизации в целях самостоятельного решения вопросов сохранения самобытности, развития языка, образования, национальной культуры.

Национально-культурная автономия является видом общественного объединения. Организационно-правовой формой национально-культурной автономии является общественная организация.

В законе также сформулированы права НКА, из которых  первым является право получать поддержку со стороны органов государственной власти и органов местного самоуправления, необходимую для сохранения национальной самобытности, развития национального (родного) языка и национальной культуры (статья 4). В законе также закреплен порядок финансирования НКА за счет средств «национально-культурных автономий, их учреждений и организаций, частных лиц; бюджетов субъектов Российской Федерации» (ст. 16). Именно последнее обстоятельство стимулирует создание таких организаций. В современных условиях накоплен уже определенный опыт деятельности таких организаций и критики ее правового регулирования
. Наиболее конструктивным в этой критике является положение о том, что государство должно гарантировать право на национально-культурную  автономию. А «закон о НКА должен говорить не о контроле государства над этническими организациями, а о взаимодействии с ними и их поощрении к общественно необходимым видам деятельности»
.
Тем не менее, развитие НКА, их деятельность помогают некоторым этническим  сообществам заниматься сохранением и развитием своих культур, в первую очередь составляющим меньшинство в районах своего расселения. Принятием этого закона государство еще раз подчеркнуло протекционистский характер своей культурной политики. Об этом же свидетельствует статья 22 законодательства о культуре
«Российская Федерация гарантирует свой протекционизм (покровительство) в отношении сохранения и восстановления культурно-национальной самобытности малочисленных этнических общностей Российской Федерации посредством исключительных мер защиты и стимулирования, предусмотренных федеральными государственными программами социально-экономического, экологического, национального и культурного развития». Права на культурное своеобразие, сохранение  и развитие языков и культур гарантированы также специальным законодательством о коренных малочисленных народах, которое в первую очередь относится к народам Севера, Сибири и Дальнего Востока (ФЗ «О гарантиях прав коренных малочисленных  народов Российской Федерации»).
Особого внимания заслуживает вопрос о культурной экспертизе государственных программ развития. «Основы законодательства о культуре» гарантируют, что «Федеральные органы государственной власти, органы государственной власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления в обязательном порядке учитывают культурные аспекты во всех государственных программах экономического, экологического, социального, национального развития. В этих целях федеральные государственные программы развития, аналогичные программы субъектов Российской Федерации подвергаются обязательной, независимой и гласной экспертизе группами специалистов в области культуры, назначаемыми совместно органами представительной и исполнительной власти соответствующих уровней» (ст.7).
На практике чаще всего такая деятельность ограничивается культурно-исторической экспертизой, строящейся на археологическом исследовании. Более целесообразным было бы включение в законодательство положения об обязательной этнологической экспертизе, обращенной на определение воздействия на этническую культуру.
Существенную роль в процессе складывания общероссийской нации может играть государственная система образования. Перед ней стоит сложная задача формирования молодого человека, осознающего свою принадлежность к гражданской нации и вместе с тем хорошо осведомленного об этнических культурах и традициях народов России. Правовые гарантии такой политики закреплены в Федеральном законе «Об образовании», статья 2 которого среди принципов государственной политики в области образования называет в первую очередь  «гуманистический характер образования, приоритет общечеловеческих ценностей, жизни и здоровья человека, свободного развития личности». Речь также идет о необходимости воспитания гражданственности, трудолюбия, уважения к правам и свободам человека, любви к окружающей природе, Родине, семье, говорится о важности формирования единства федерального культурного и образовательного пространства. Говорится также о необходимости защиты и развитии в рамках системы образования национальных культур, региональных культурных традиций и особенностей. Кроме того, по этому закону граждане Российской Федерации имеют право на получение основного общего образования на родном языке, а также на выбор языка обучения в пределах возможностей, предоставляемых системой образования (ст. 6). На уровне федерального законодательства на современном этапе эти положения представляются достаточными. 

Вместе с тем, Министерством образования и науки было направлено специальное письмо от 28 апреля 2008 г. № 03-848 «О мерах по обеспечению прав граждан на образование с учетом норм Федерального закона от 1 декабря 2007 г. № 309 ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в части изменения понятия и структуры государственного образовательного стандарта». В этом документе подробно описывается, как школа должна готовить учеников, чтобы они были знакомы с этнокультурными особенностями регионов. Несмотря на эти документы, остается не решенной проблема поликультурного воспитания и образования в поликультурных регионах и в целом в стране.  Конечно, не все вопросы в этой сфере должны регламентироваться законами, скорее это лучше осуществлять в рамках программ, которые сочетали бы воспитание и образование школьников в соответствии с этническими, национальными и общечеловеческими ценностями.

Предпосылки для складывания российской нации заданы ФЗ «О государственном языке Российской Федерации», в котором имеются правовые основания для развития русского языка и укрепления его позиций как языка общения внутри страны. В данной связи следует указать следующие пункты этого документа:
4. Государственный язык Российской Федерации является языком, способствующим взаимопониманию, укреплению межнациональных связей народов Российской Федерации в едином многонациональном государстве.

5. Защита и поддержка русского языка как государственного языка Российской Федерации способствуют приумножению и взаимообогащению духовной культуры народов Российской Федерации (статья 1).

Закон «О языках народов российской Федерации» закрепляет правовые гарантии равноправного развития языков, что является необходимым условием для развития этнических культур. Одной из форм государственной политики при этом должна стать  поддержка издания литературы на всех действующих языках народов Российской Федерации и в первую очередь переводов как художественной, так и  этнографической и исторической литературы. Согласно ст. 3 этого закона,  «Государство признает равные права всех языков народов Российской Федерации на их сохранение и развитие. Все языки народов Российской Федерации пользуются поддержкой государства». 

Кроме того, законом предусмотрено осуществление специальных программ сохранения и развития языков народов России.
Статья 7. Программы сохранения, изучения и развития языков народов Российской Федерации

1. Правительство Российской Федерации разрабатывает федеральные целевые программы сохранения, изучения и развития языков народов Российской Федерации и осуществляет меры по реализации таких программ. Органы государственной власти субъектов Российской Федерации могут разрабатывать соответствующие региональные целевые программы.

В программах сохранения, изучения и развития языков народов Российской Федерации предусматриваются обеспечение функционирования русского языка как государственного языка Российской Федерации, государственных языков республик и иных языков народов Российской Федерации, содействие изданию литературы на языках народов Российской Федерации, финансирование научных исследований в области сохранения, изучения и развития языков народов Российской Федерации, создание условий для распространения через средства массовой информации сообщений и материалов на языках народов Российской Федерации, подготовка специалистов в указанной области, совершенствование системы образования в целях развития языков народов Российской Федерации и иные меры.

2. Средства на финансирование федеральных целевых программ сохранения, изучения и развития языков народов Российской Федерации или соответствующих региональных целевых программ предусматриваются федеральным законом о федеральном бюджете на соответствующий год или законами субъектов Российской Федерации.

В качестве рекомендации можно сказать, что разработки таких программ требуют обязательного участия социолингвистов, этнографов и историков, ведь это живые языки, которые используются людьми не только в образовательной сфере, но и в повседневной жизни. Чаще всего нельзя рассматривать вопросы сохранения и развития языков в отрыве от вопросов развития этнических культур.

Вопросы нациестроительства не могут рассматриваться в отрыве от проблем прав человека. Если национальный интерес определяется в пользу одной группы без учета интересов других, то это не только не приведет к консолидации гражданского сообщества, а будет способствовать росту стратификации общества. Поэтому  особое значение приобретают положения  Конституции о роли государства как социального, то есть выступающего защитником прав и свобод человека и гражданина. Кроме того, важнейшей частью этнокультурной политики должны быть меры по созданию условий для развития этнических меньшинств и коренных малочисленных народов. Специальные меры в этой сфере должны рассматриваться не как льготы и привилегии, а как достижение действительного равенства.

Особое внимание должно быть уделено вопросам статуса народов в Российской Федерации. Официально таковой статус имеют только коренные малочисленные народы. Подчас это приводит к тому, что место этнической идентичности занимает правовая, при этом часто культурные и языковые запросы отходят на второй план, а главным становится достижение незначительных льгот. Имеются случаи, когда при значительной утрате традиционных языков и подверженности культуры значительной ассимиляции, представители коренных малочисленных народов и их организации вообще «забывают» о культурных интересах. Из государственно-правовой и повседневной жизни уходят даже названия народов, и люди пользуются определением «народы Севера».  В этом случае для того, чтобы эти граждане в полной мере воспринимали себя принадлежащими к российской нации, нужна в первую очередь справедливая социальная политика. 
Что касается этнокультурного потенциала регионов, то его значение может быть усилено осуществлением программ этнокультурного развития регионов или каких-то групп, необходимо, чтобы программы формировались на основании научных данных, а их реализации в обязательном порядке должен сопутствовать квалифицированный мониторинг.
Выводы и рекомендации
1. Существующая правовая база этнокультурного развития позволяет осуществлять его регулирование и поддержку со стороны государства. 
2. Для более эффективной государственной политики в сфере правового регулирования нациестроительства необходимо избегать резких однозначных трактовок, предоставляя большую свободу самоорганизации и самоуправлению граждан. В частности, избегать монополизации этнокультурных организаций и бюрократизации их деятельности.
3. Для снятия напряженности в вопросах идентификации граждан, принадлежащих к коренным малочисленным народам, необходимо разработать специальные нормативные документы, позволяющие определять статус не только народов, но и отдельных граждан.
4. Большее внимание уделять правовому регулированию и практике проведения этнологических экспертиз всех вопросов государственной деятельности, связанной с этнокультурными отношениями.
5. Разработать нормативные документы для осуществления и государственной поддержки системного мониторинга этнокультурного развития регионов.
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