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Предисловие

Россия — одно из крупнейших в мире многонациональных госу-
дарств1, и национальный вопрос в нашей стране всегда особенно ак-
туален. Российская Федерация бережно сохраняет и развивает более 
чем 1000-летний опыт государственно-правового регулирования меж-
национальных отношений, которое прошло ряд этапов, неразрывно 
связанных с общим ходом исторических процессов, протекавших в 
стране. Накопленные многовековые позитивные традиции использу-
ются государством при выработке стратегического планирования и за-
конодательства в сфере регулирования межнациональных отношений, 
решений по конкретным вопросам их реализации.

Принятие в 2018 г. обновленной редакции Стратегии государствен-
ной национальной политики Российской Федерации на период до 
2025 года определило важную двуединую стратегическую задачу — 
создание условий для этнокультурного развития представителей всех 
народов России и содействие укреплению единства российской граж-
данской нации. Вместе с такими документами, как Стратегия нацио-
нальной безопасности и Концепция государственной миграционной 
политики, она является своеобразной «дорожной картой» в обеспече-
нии межнационального мира и согласия, что особенно важно в усло-
виях турбулентности мирового правопорядка, геополитического дав-
ления и политики экономических санкций2.

Конституция России, федеральное и региональное законодатель-
ство содержат все необходимые основы для обеспечения этнокультур-
ных потребностей граждан, защиты прав малочисленных народов, не-
допущения дискриминации по национальному и языковому признакам 
и разжигания межнациональной розни.

Язык является одним из главных атрибутов культуры каждого на-
рода. Россия гарантирует всем живущим на ее территории народам 

1  Согласно Всероссийской переписи населения 2010 г. в России проживает 193 на-
рода, которые используют 277 языков.

2  См.: Реализация государственной национальной политики: опыт города Москвы 
и регионов России // Правительство Москвы, Департамент национальной политики и 
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Предисловие
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право на сохранение родного языка, создание условий для его изуче-
ния и развития. Российская культура — уникальное наследие многона-
ционального народа, она поддерживается и охраняется государством. 
При этом объединяющими началами для сохранения единства страны 
и межнационального согласия остаются русский язык, история и куль-
тура. Внесение поправок в Конституцию РФ в 2020 г.1 усилило внима-
ние к этим вопросам. Признание русского языка языком государство-
образующего народа направлено на создание устойчивых механизмов 
поддержания межкультурных связей: помимо выполнения коммуни-
кативной функции он консолидирует все население страны2.

Сложность межнациональных отношений, обусловленная языко-
вым, культурным и этническим многообразием, требует последова-
тельных действий органов публичной власти в данной сфере, в том 
числе непосредственно затрагивающих демографическую, языковую, 
региональную и миграционную политику. Сложившийся в ходе раз-
вития и упрочения российской государственности опыт государствен-
ного регулирования межнациональных отношений постоянно под-
вергается новым рискам и вызовам. Это влечет необходимость допол-
нительного анализа современных правовых механизмов реализации 
государственной национальной политики, формулирования новых ак-
центов и ориентиров, направленных на решение стоящих задач.

Пособие охватывает практически все стороны регулирования меж-
национальных отношений в Российской Федерации. Оно касается пра-
вовых основ государственной национальной политики, сформирован-
ных благодаря усилиям органов публичной власти всех территори-
альных уровней в России — федерального, уровня субъектов РФ и 
муниципальных, влиянию международных регуляторов, а также за-
рубежного опыта на развитие российского законодательства.

В пособии раскрывается институциональный блок, обеспечиваю-
щий повсеместно реализацию государственной национальной поли-
тики, показывается роль институтов гражданского общества, прежде 
всего национально-культурных автономий, в решении назревших 

1  См.: Закон Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Феде-
рации от 14 марта 2020 г. № 1-ФКЗ «О совершенствовании регулирования отдельных 
вопросов организации и функционирования публичной власти» // Парламентская га-
зета. 2020. 20—26 марта.

2  См.: Хабриева Т. Я., Клишас А. А. Тематический комментарий к Закону Россий-
ской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации от 14 марта 2020 г. 
№ 1-ФКЗ «О совершенствовании регулирования отдельных вопросов организации и 
функционирования публичной власти». М., 2020. С. 47—48.
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проблем, исследуются особенности защиты коренных малочисленных 
народов России, связанные с их территориальным природопользова-
нием. Особое внимание уделяется вопросам гармонизации межнацио-
нальных отношений, укрепления общероссийской гражданской иден-
тичности, формам адаптации и интеграции иностранных граждан в 
российское общество, а также направлениям поддержки российских 
соотечественников, проживающих за рубежом.

Таким образом, в пособии представлен целостный, системный ана-
лиз состояния дел в различных сегментах государственной националь-
ной политики и даны перспективные рекомендации по совершенство-
ванию указанной работы.

В последние годы в Российской Федерации последовательно про-
водится профессиональная ориентация государственных и муници-
пальных служащих, ответственных за реализацию государственной 
национальной политики Российской Федерации. Приказом Минтруда 
России от 2 августа 2018 г. № 514н был утвержден профессиональ-
ный стандарт «Специалист в сфере национальных и религиозных от-
ношений». Пособие окажется полезным в подготовке данных кадров 
(поскольку в нем затрагиваются вопросы, связанные с их профессио-
нальными функциями), а также для сотрудников домов национально-
стей и домов дружбы, представителей национальных общественных 
организаций, ученых-юристов, аспирантов, студентов и всех интере-
сующихся вопросами регулирования межнациональных отношений в 
России.
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Глава I. Межнациональные отношения  
как объект государственной правовой политики:  

опыт России и зарубежных стран
§ 1. Развитие государственной правовой политики  
в области межнациональных отношений в России:  

ретроспективный анализ

Основные направления государственной правовой политики в 
сфере межнациональных отношений в исторической ретроспективе 
определялись совокупностью факторов, среди которых значимое ме-
сто занимали географическое положение государства, природно-
климатические условия, состав населения и особенности историче-
ского процесса. Российское государство на протяжении своей истории 
практически постоянно расширяло свою территорию, и закономер-
ным следствием этого процесса стало включение в состав населения 
страны многочисленных больших и малых народов. В итоге сформи-
ровалось огромное многонациональное государство, в котором в те-
чение столетий выстраивалась своеобразная модель государственной 
национальной политики, на определенном витке получившая отраже-
ние в праве.

Этапы развития государственной правовой политики в сфере меж-
национальных отношений соответствуют основным стадиям истори-
ческого развития государства и его правовой системы.

Первый этап, который можно обозначить как доимперский, связан с 
процессом становления русского национального государства при уме-
ренном территориальном расширении, когда еще не оформилась го-
сударственная национальная политика, так как в ней не было выра-
женной потребности. Не представляется возможным говорить здесь 
и о правовой политике в сфере межнациональных отношений, по-
скольку на данном этапе развития общественных отношений еще не 
могло быть и речи о правовой политике как феномене более зрелого 
государственного развития. В то же время происходившие процессы 
в дальнейшем выступили основанием для становления законодатель-
ства, регулировавшего межнациональные отношения.

§ 1. Ретроспектива развития государственной правовой политики 13

Российское государство с самого начала формировалось как поли-
этническое. Оно создавалось на базе объединения различных славян-
ских племен, а также населявших его территорию финно-угорских на-
родов. Летописи свидетельствуют о тесных контактах со скандинав-
скими и тюркскими народами, о взаимодействии с Византией.

В период создания единого централизованного государства под 
властью Москвы национальный вопрос в государственной политике 
практически не возникал, так как речь шла об объединении земель с 
высокой степенью однородности населения. К Московскому государ-
ству присоединялись княжества, населенные преимущественно рус-
скими, а также небольшими финно-угорскими племенами. После за-
вершения процесса централизации территориальное развитие государ-
ства стремилось за пределы границ проживания русского народа, что 
привело к необходимости выстраивания государственной националь-
ной политики.

При Иване Грозном были присоединены Казань и Астрахань, нача-
лось завоевание и освоение Сибири. В итоге национальный состав на-
селения государства постоянно расширялся за счет включения в него 
новых больших и малых народов.

Таким образом, развитие Российского государства сопровождалось 
усилением потребности в выработке и реализации определенной на-
циональной политики, которая могла бы способствовать сплочению 
многонационального народа под единой властью.

Именно в этот период проявилась такая важная особенность, полу-
чившая развитие и в дальнейшем: правившие элиты присоединяемых 
народов включались в состав российского служилого сословия с наделе-
нием их землей как источником доходов. Поступая на государственную 
службу, представители местного населения фактически уравнивались в 
правах с российскими служилыми людьми. Это отчетливо проявилось 
после завоевания Казанского ханства. Из знатных татар, поступивших 
на службу российскому государю, впоследствии вышли такие известные 
фамилии, как Аксаковы, Ахматовы, Бегичевы, Бердяевы, Бухарины, Го-
дуновы, Нарышкины, Радищевы, Тургеневы, Юсуповы и др.

Присоединяемые земли активно осваивались: строились крепости, 
переселялось русское население, велась торговля. Финансовый аспект 
государственной национальной политики на этом этапе стал наиболее 
важным: присоединяемые народы включались в систему налогообло-
жения, их обязывали выплачивать ясак.

Для народов, входивших в состав России, этот факт имел пози-
тивное экономическое и культурное значение. Люди приобщались к 
земледелию, русскому языку и более развитой российской культуре. 
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