1. Международная миграция в России 
и эволюция подходов к ее регулированию

1.1. Тенденции международной миграции в России

После распада СССР на мировой карте мира появился новый центр притяжения международных мигрантов – Российская Федерация (табл. 1). По величине миграционного прироста в 1990-х гг. Россия уступала только США и Германии. За рубежом для большей части широкой общественности, многих политиков, журналистов и специалистов в области миграции этот факт стал и до сих пор остается неожиданным. Подобное восприятие российской миграционной ситуации объясняется, во-первых, сохраняющимся стереотипом представлений о России как о стране эмиграции; во-вторых, даже большинство специалистов оказались несведущими в экономической и демографической ситуации на постсоветском пространстве.

Таблица 1 

Среднегодовой миграционный прирост в развитых 
странах мира (1000 чел.)

	
	1960-1964
	1965-1969
	1970-1974
	1975-1979
	1980-1984
	1985-1990
	1990-1994
	1995-2000

	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8
	9

	Россия
	–148*
	–94*
	107*
	103*
	261*
	183*
	459
	176


	США
	268
	289
	614
	604
	750
	654
	1051
	1249

	Канада
	36
	181
	99
	81
	56
	178
	139
	145

	Австралия
	80
	98
	128
	117
	89
	121
	101
	95

	Бельгия
	14,3
	16,7
	9,0
	7,2
	–7,1
	8,0
	19,1
	11,3

	Германия
	163
	221
	171
	15
	2
	332
	563
	204

	Греция
	–41
	–36
	–25
	57
	17
	24
	58
	20

	Дания
	2
	1
	5
	2
	1
	6
	10
	16

	Ирландия
	–21
	–15
	10
	10
	–7
	–33
	–1
	16

	Испания
	…
	–57
	16
	34
	–34
	–20
	16
	41

	Италия
	–81
	–81
	–37
	19
	–28
	–3
	109
	121

	Нидерланды
	4
	10
	27
	36
	14
	27
	41
	31

	Норвегия
	0
	1
	3
	4
	5
	7
	8
	11


Продолжение таблицы 1

	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8
	9

	Португалия
	–78
	–70
	–45
	89
	5
	–49
	–13
	11


	Соединенное королевство
	60
	–45
	–32
	–11
	–12
	60
	67
	205

	Швейцария
	56
	17
	3
	–28
	16
	26
	46
	11

	Швеция
	10,6
	24,6
	6,9
	17,3
	5,2
	24,1
	32,5
	9,6

	Финляндия
	–11
	–19
	1
	–7
	4
	2
	9
	4

	Франция
	320
	119
	115
	34
	52
	50
	76
	42


* Внутренняя миграция в СССР.

Источник: Демографические ежегодники Госкомстата России за разные годы; Eurostat, European Social Statistics – Migration 2000; Council of Europe, Recent Demographic trends in Europe 20001; U.S. Bureau of Census, Statistical Abstract of the United States разные годы.

Вместе с тем значительный по объему миграционный обмен между бывшими союзными республиками, в результате которых Россия с 1970-х гг. больше получала населения, чем теряла, превратился из миграции внутренней в миграцию внешнюю. Следует отметить, что последнее десятилетие ХХ в. явилось периодом усиления 
Основным источником иммиграционного потока в Россию являются страны СНГ и Балтии, из которых (по данным МВД о числе лиц, получивших разрешение на въезд и выезд на постоянное место жительство) за последние десять лет прибыло порядка 7 млн долгосрочных мигрантов и переселенцев. В то же время в обратном направлении выбыло порядка 2,2 млн человек. Пик притока иммигрантов был пройден в 1994 г. (см. рис. 1). К настоящему времени ежегодное число долгосрочных иммигрантов, а также миграционный оборот в целом со странами СНГ заметно сократились. Миграционный прирост России за счет бывших советских республик уменьшился в 2001 г. до 123 тыс. человек, а с учетом оттока населения в дальнее зарубежье общий миграционный прирост составил порядка 70 тыс. человек. В определенной степени это сокращение обусловлено изменением учетных критериев, используемых в статистике для выделения долгосрочных международных перемещений. В то же время первые результаты переписи 2002 г. позволяют предположить, что число иммигрантов в России было больше того, которое фиксируется текущей статистикой.

Рисунок 1

Международная миграция в России за 1980-2001 гг., чел.
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В 1990-х гг. Россия теряла население в результате миграционного обмена со странами дальнего зарубежья, а также с Украиной (в первой половине 1990-х гг.) и Белоруссией (во второй половине 1990-х гг.). Наиболее интенсивный миграционный обмен в 1980-х гг. был с Украиной. Главными источниками долгосрочных иммигрантов в 1990-х гг. были страны Средней Азии, Казахстана и Закавказья. В то же время более половины всех эмигрантов направлялась в дальнее зарубежье. За исключением Белоруссии, доля всех бывших республик в общем числе выбывших заметно сократилась (табл. 2 и 3).

Таблица 2 

Миграционный приток (отток) в Россию 
из стран СНГ и Балтии (в 1000 чел.)

	Регионы
	1980-1984
	1985-1989
	1990-1994
	1995-1999
	2000-2001

	1
	2
	3
	4
	5
	6

	Белоруссия
	33,4
	17,3
	1,6
	–1,8
	–7,7

	Украина
	212,3
	111,6
	–23,9
	322,2
	51,6

	Закавказье
	160,2
	226,2
	516,6
	364,4
	60,8

	Казахстан
	230,9
	260,6
	612,2
	832,8
	157,0


Продолжение таблицы 2

	1
	2
	3
	4
	5
	6

	Средняя Азия
	132,1
	191,9
	901,1
	472,6
	109,5

	Балтийские государства
	–25,8
	–22,4
	178,9
	53,6
	4,0

	Другие страны 
	–22,2
	–82,4
	–513,0
	–481,3
	–150,9


Источник: Демографические ежегодники Госкомстата России за разные годы.

Таблица 3 

Структура миграционных потоков в Российскую Федерацию 
(в % от общего числа прибывших и выбывших)

	Регионы
	1980-1984
	1985-1989
	1990-1994
	1995-1999
	2000-2001

	Прибывшие
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0

	Из Белоруссии
	7,3
	7,2
	5,1
	3,5
	3,1


	Из Украины
	42,9
	38,6
	24,3
	23,7
	20,7

	Из Молдовы
	3,9
	4,4
	2,9
	2,4
	3,6

	Из Закавказья
	9,0
	12,4
	15,2
	14,3
	13,4

	Из Казахстана
	20,2
	19,4
	22,0
	34,2
	35,3

	Из Средней Азии
	13,0
	14,5
	25,4
	19,6
	22,5

	Из Балтийских государств
	3,7
	3,4
	5,1
	2,3
	1,1

	Из других стран
	0,0
	0,0
	0,0
	0,1
	0,3

	Выбывшие
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0

	В Белоруссию
	7,9
	8,2
	8,0
	7,9
	8,2

	В Украину
	45,8
	43,1
	39,4
	28,0
	20,0

	В Молдову
	4,0
	4,6
	3,6
	2,3
	1,3

	В Закавказье
	6,4
	8,8
	6,3
	4,0
	3,8

	В Казахстан
	18,0
	16,2
	13,8
	12,6
	11,1

	В Среднюю Азию
	12,0
	12,2
	9,2
	7,5
	3,8

	В Балтийские государства
	5,1
	4,6
	2,0
	1,0
	0,7

	В другие страны
	0,6
	2,3
	17,7
	36,7
	51,1


Источник: Демографические ежегодники Госкомстата России за разные годы.

Главным фактором, «притягивающим» мигрантов, явились экономические преимущества России по сравнению с другими странами СНГ; соответствующая же литература обращает внимание на национальные конфликты и политическую обстановку, как на «выталкивающие» из стран СНГ факторы. Известно, что заметная часть иммигрантов из СНГ и Балтии (более 500 тыс.) прибыли в страну как беженцы или вынужденные переселенцы. Однако имеющиеся факты подтверждают важность экономических детерминантов в миграционном перераспределении населения между бывшими союзными республиками. 

Так, в первой половине 1990-х гг. миграционные потоки реагировали на различия в экономической конъюнктуре между бывшими союзными республиками
. Об этом, в частности, свидетельствует сопоставление уровней инфляции и направления миграционных потоков (табл. 4). Минимальным миграционный поток в Россию был в 1991 г., когда уровни инфляции и экономической нестабильности в ней были выше, чем в республиках. В 1998 г. миграционные процессы сразу среагировали на финансовый кризис – приток иммигрантов в Россию сократился (рис. 2). Эти факты и опыт зарубежных стран позволяют предположить, что улучшение экономической ситуации в странах СНГ, в первую очередь в Казахстане или в демографически неблагополучной Украине, приведет к сокращению иммиграционного притока в Россию и миграционного прироста населения в целом.

Таблица 4

Инфляция и миграционный прирост в начале 1990-х гг.

	
	1990
	1991
	1992
	1993
	1994
	1995

	Индекс потребительских цен (в % к предыдущему году)

	Украина
	105
	194
	2100
	10256
	501
	280

	Белоруссия
	106
	199
	1071
	1290
	2321
	344

	Казахстан
	106
	179
	1615
	1758
	1977
	280

	Россия
	105
	201
	2609
	940
	315
	231

	Миграционный обмен России (в 1000 чел.)

	Украина
	–4,1
	–66,1
	–110,0
	17,3
	139,0
	89,0

	Белоруссия
	23,3
	–4,7
	–21,3
	–11,4
	15,6
	10,1

	Казахстан
	54,6
	29,5
	96,6
	127,0
	304,5
	191,0

	Миграционный прирост России
	287,2
	104,9
	355,7
	552,8
	914,6
	612,2


За прошедшие десять лет более 1 млн россиян выбыло на постоянное место жительства в дальнее зарубежье. Почти 95% из них выехали в Германию, Израиль и США. В эмиграционном оттоке значимой была этническая составляющая: среди эмигрантов на ПМЖ преобладали народы, имеющие государственность за пределами бывшего СССР. Во многих отечественных и зарубежных работах отмечается, что экономические мотивы, выражающиеся в стремлении улучшить свое благосостояние, являются определяющими в так называемой «этнической эмиграции»
. Бывшим советским грекам, евреям, немцам, финнам предоставлена гарантированная помощь в обустройстве на исторической родине. Однако в результате сокращения численности эмиграционный потенциал перечисленных этнических групп в России уменьшается. В то же время постепенно увеличивается число и доля в общем оттоке в дальнее зарубежье эмигрантов, представляющих коренные народы России. 

Рисунок 2
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Предыдущие оценки отражают масштабы миграционных процессов на территории России. Однако оценки объемов миграционных потоков различаются в зависимости от используемых источников. Так, оценки числа иммигрантов из России по зарубежным источникам как минимум на 20% превосходят оценки МВД. Намного существенней оказываются расхождения в числе иммигрантов в Россию. Опубликованные данные МВД о разрешении на въезд в Российскую Федерацию за 1997–2001 гг. почти в 20 раз меньше оценки Госкомстата о прибывших из дальнего зарубежья. Согласно оценкам Госкомстата, на долговременной основе за этот период в Россию прибыло порядка 62 тыс. иностранцев.

С каждым годом увеличиваются в России объемы временной иммиграции и краткосрочных перемещений. По оценкам Федеральной пограничной службы число пересечений государственной границы иностранными гражданами в 2000 г., не считая граждан из стран-участников СНГ, превышало отметку 7 млн, а российскими гражданами – 9 млн (табл. 5–8). С учетом стран СНГ эти цифры увеличиваются соответственно в 3 и 2 раза. Однако в условиях безвизового режима пересечения границы полнота учета краткосрочных перемещений между Россией и странами СНГ вызывает большие сомнения.

За приведенными выше цифрами прослеживается также тенденция к расширению трудовой и учебной эмиграции как внутри России, так и в страны дальнего зарубежья. В последнем случае речь идет об одном из основных каналов оттока высококвалифицированных специалистов из страны, поскольку краткосрочные контракты часто продлеваются и приобретают долгосрочный или постоянный характер. Однако в целом российские граждане и Россия в меньшей степени вовлечены во временные международные территориальные перемещения по сравнению с населением стран Запада. Так, в середине 1990-х гг. во Франции ежегодно фиксировалось почти 150 млн прибытий иностранцев, в Чехии – 109 млн, в свою очередь более 15 млн раз французы и 48 млн раз чехи выезжали за пределы своих государств
. В начале XXI в. в России на контрактной основе по официальным данным работали около 250 тыс. человек, в то время как в Швейцарии – около 700 тыс., во Франции – 1,5 млн, в Германии – 3,5 млн иностранных рабочих
. Относительно слабо развита в России международная учебная миграция. Так, во второй половине 1990-х гг. численность иностранных студентов в США превышала 500 тыс. человек, во Франции она составляла примерно 160 тыс., в Германии и Великобритании – 150 тыс., в России – только 60 тыс. человек. В то же время только чуть более 10 тыс. российских граждан учились за рубежом против 40 тыс. немцев и 60 тыс. японцев
. Следует ожидать, что по мере включения России в процесс глобализации число таких временных перемещений россиян будет возрастать.

Таблица 5

Численность иностранных граждан, прибывших в Россию 
из стран вне СНГ, по целям поездок в 1995-2000 гг. (в 1000 чел.)

	Цели поездок
	1995
	1996
	1997
	1998
	1999
	2000

	Всего
	5311
	5496
	6491
	6282
	7102
	7410

	Служебная
	2186
	2274
	1972
	1876
	1823
	1997

	Туризм
	1787
	1716
	2290
	1904
	1924
	2215

	Частная
	544
	721
	1139
	1453
	2265
	2239

	Транзит
	84
	127
	128
	119
	73
	90

	Обслуживающий персонал
	710
	658
	960
	930
	1017
	869


Таблица 6

Численность российских граждан, выехавших за границу 
вне стран СНГ, по целям поездок в 1995-2000 гг. (в 1000 чел.)
	Цели поездок
	1995
	1996
	1997
	1998
	1999
	2000

	Всего
	8396
	7788
	9423
	8480
	8409
	9819

	Служебная
	1696
	1600
	1539
	1415
	1480
	1611

	Туризм
	2555
	3422
	4084
	3251
	2580
	4252

	Частная
	2925
	1448
	2397
	2522
	2885
	2867

	Транзит
	1220
	1318
	1291
	1242
	1464
	1089


Таблица 7

Численность иностранных граждан, временно прибывших 
в Россию, по главным странам происхождения 
вне СНГ и целям поездок в 1995-2000 гг. (в 1000 чел.)

	Страны
	Всего
	Служебная
	Туризм
	Частная
	Транзит
	Обслуживающий персонал

	Все
	38092
	12128
	11836
	8361
	621
	5144

	Финляндия
	7870
	3747
	2343
	919
	9
	851

	Польша
	5510
	287
	4315
	160
	41
	706

	Литва
	4626
	861
	302
	3099
	143
	220

	Китай
	2604
	1096
	949
	133
	36
	391

	Германия
	1992
	737
	778
	170
	33
	274

	Эстония
	1872
	232
	144
	1180
	33
	284

	Латвия
	1412
	353
	207
	516
	17
	319

	США
	1222
	635
	427
	47
	23
	91

	Монголия
	838
	296
	149
	221
	81
	85

	Италия
	552
	228
	268
	12
	7
	39


Таблица 8

Численность российских граждан, временно выехавших 
за границу вне стран СНГ, по главным странам назначения 
и целям поездок в 1995-2000 гг. (в 1000 чел.)

	Страны
	Всего
	Служебная
	Туризм
	Частная
	Обслуживающий персонал

	Все
	52265
	9341
	20144
	15044
	7624

	Литва
	6696
	1160
	459
	4508
	510

	Финляндия
	5208
	1420
	1819
	2075
	772

	Турция
	4722
	197
	3385
	443
	695

	Китай
	4251
	399
	3113
	92
	647

	Польша
	4064
	369
	2944
	127
	624

	Германия
	2909
	1027
	606
	731
	506

	Испания
	1264
	130
	1001
	21
	113

	ОАЭ
	1229
	46
	859
	112
	211

	Италия
	1038
	188
	650
	45
	155

	Латвия
	994
	351
	150
	402
	89

	Япония
	963
	102
	61
	13
	787


Источник: Российский статистический ежегодник (разные годы); Туризм в России (разные годы).

Проведенная в октябре 2002 г. Всероссийская перепись населения позволила получить оценки численности лиц, не имеющих гражданства Российской Федерации. На момент проведения переписи в России около 1 млн человек имели гражданство других государств, 0,4 млн человек отнесли себя к лицам без гражданства, примерно 1,3 млн человек не указали своего гражданства
.

Вместе с тем приведенные выше цифры текущей статистики и переписи населения не отражают в полной мере тенденции и сложившуюся ситуацию в сфере международной миграции в России. Частично это объясняется плачевным состоянием системы учета мигрантов. В настоящее время в России находится как минимум 1,3–1,5 млн нелегальных мигрантов
. 

Позитивное значение международной миграции для демографического развития России и большинства ее регионов очевидно. Значительная естественная убыль населения страны (7,4 млн человек с 1989 по 2002 гг.) была почти компенсирована миграционным приростом (5,6 млн).

Аналогичных по точности оценок влияния миграции на российскую экономику нет. Противоречивость и неполнота данных о миграционных потоках, отсутствие информации о социально-экономических характеристиках мигрантов, малочисленность квалифицированных специалистов сдерживают исследования в этой области. В первую очередь, положительная роль иммиграции на российскую экономику должна проявляться через обеспечение сбалансированности федерального и региональных рынков труда, придания им гибкости в краткосрочные периоды. Вероятно, миграционный приток в прошлом сдерживал сокращение, а ныне содействует росту ВВП
. Поток населения из стран СНГ включал в себя большое число профессионалов высокой категории, благодаря чему был компенсирован отток квалифицированных специалистов в дальнее зарубежье. Кроме того, иммиграция, как правило, сопровождается притоком инвестиций, в частности, в жилищное строительство, иммигранты активно вовлекаются в индивидуальную трудовую деятельность, мелкий и средний бизнес и пр.

Среди отрицательных экономических последствий эмиграции в России в первую очередь называют утечку умов. Но стоит отметить, что оценки реальных последствий от эмиграции высококвалифицированных кадров, а также их притока из бывших союзных республик, с учетом изменений, произошедших на рынке труда профессионалов и специалистов в 1990-х гг., не были осуществлены. Опираясь на опыт других стран (табл. 9), остается надеяться, что в будущем Россия может и должна извлекать преимущества своего положения и как страны, привлекающей специалистов, и как страны, отдающей специалистов. 

В настоящее время, по нашему мнению, в стране преувеличиваются масштабы вероятного оттока квалифицированных работников. На основе подобных оценок выдвигаются необоснованные как с экономической, так и с гуманитарной точек зрения предложения о законодательном ограничении эмиграционного оттока из страны. Например, предлагается ввести обязательные контракты, согласно которым после окончания учебы выпускники вузов должны отработать несколько лет в России. Однако в действительности лишь небольшая часть молодых специалистов покидает свою страну. Так, согласно результатам опроса, проведенного нами в 2002 г. в ряде университетов страны, в первые годы после окончания учебы за рубеж уезжают около 5% выпускников вузов. Сегодня гораздо острее, с точки зрения эффективности государственных затрат на образование и науку, стоит проблема «внутренней эмиграции» специалистов: многие ученые, а также значительная часть молодежи, только что получившей высшее образование, работают не по специальности и преимущественно в частном секторе экономики. 

В оттоке квалифицированных специалистов за рубеж, где им предоставляются более высокая зарплата и открываются более широкие возможности для самореализации, нет ничего нового. В прошлом, например, в XVIII в., Россия сама привлекала умы, среди которых были выдающиеся ученые Леонард Эйлер и Герард Миллер. В глобальном миграционном обмене квалифицированных специалистов теряют не только развивающиеся, но и развитые страны. Многие ученые и инженеры из стран Западной Европы, Австралии, Канады и Японии стремятся работать в США
. Участие россиян в этом процессе свидетельствует о том, что Россия успешно интегрируется в мировое сообщество, а уровень квалификации ее специалистов отвечает мировым стандартам. Кроме того, для многих специалистов в области естественных наук работа в научных институтах за рубежом означает сохранение исследовательской перспективы.

Однако россияне, стремящиеся уехать за рубеж, должны выдержать конкуренцию со специалистами из других стран на рынках труда квалифицированной рабочей силы в других развитых странах. Однако сделать это не так просто. Так, если обратиться к самому динамичному в мире рынку труда США, то в 2001 г. по количеству одобренных виз H1B, которые предоставляются специалистам, россияне (4,5 тыс.) значительно уступали выходцам из Китая (27 тыс.) и особенно из Индии (161 тыс.). Именно на индийцев в течение последних лет приходилась почти половина всех удовлетворенных обращений за визой данного класса. В то же время из почти 700 тыс. обладателей студенческой визы только 5,8 тыс. человек были россиянами, в то время как японцев среди студентов в США насчитывалось 95 тыс., китайцев – 74 тыс., корейцев – 64 тыс., индийцев – 49 тыс.
 

Таблица 9

Последствия миграции квалифицированной рабочей 
силы для стран эмиграции и для стран иммиграции

	Позитивные последствия

	страны эмиграции
	страны иммиграции

	1
	2

	в сфере науки и производства
	в сфере науки и производства

	приток инноваций, международное сотрудничество, возвращение граждан с высшим зарубежным образованием и капиталом;

создание возможностей для экспорта технологий;

денежные переводы и инвестиции от диаспоры;

распространение новых методов менеджмента и расширение доступа к зарубежным рынкам, благодаря предпринимателям-эмигрантам
	ускоренное развитие научных исследований и рост экономической активности; 

усиление предприимчивости в быстрорастущих отраслях;

информационные потоки и развитие сотрудничества со странами эмиграции;

развитие культурного разнообразия и усиление творческого начала; 

повышение экспортных возможностей 

	для человеческого капитала
	для рынка труда

	усиление стимулов для населения страны приобретать высокую квалификацию и получать высшее образование;

увеличение отдачи от индивидуальных инвестиций в образование;

улучшение (вероятно) экономического положения специалистов в стране
	смягчение напряженности на рынке труда в быстрорастущих наукоемких отраслях экономики, вызванной нехваткой рабочей силы;

создание новых рабочих мест иммигрантами-предпринимателями;

иммигранты привлекают новых трудовых иммигрантов


Продолжение таблицы 9

	1
	2

	Отрицательные последствия

	утечка умов и снижение производительности (по крайней мере, временно);

сокращение отдачи от инвестиций в образование
	высшее образование: уменьшение стимулов для коренного населения получать высокую квалификацию;

наука и технология: передача новых технологий зарубежным конкурентам и, возможно, враждебным странам

	Вероятные глобальные последствия

	улучшение международного обмена знаниями, создание территориальных научно-производственных центров типа Силиконовой долины;

содействие реализации индивидуальных запросов к качеству и месту работы; создание рынка труда редких профессий;

международная конкуренция в области человеческого капитала усиливает стимулы для увеличения индивидуальных инвестиций в человеческий капитал


Источники: OECD, International Mobility of Highly Skilled, Paris, 2002; McLaughlan G., Salt J. Migration Policies Towards High Skilled Foreign Workers. Report to Home Office, March 2002. 

Однако более точно миграционные перемещения мигрантов высокой квалификации в период глобализации отражает термин «циркуляция умов». Ученые и менеджеры мирового уровня представляют собой чрезвычайно мобильную категорию людей, которые относительно часто меняют места своего проживания и приложения труда. Во многих случаях их интенсивные миграции осуществляются в рамках внутрифирменных кадровых перестановок. 

Более очевидным последствием масштабного оттока населения на постоянное место жительства является отток финансовых ресурсов. Так, если предположить, что в среднем каждый из более 1 млн эмигрантов, выехавших за прошедшие десять лет из России за рубеж на ПМЖ, вывез с собой не менее 1 тыс. долларов США, то сопутствующая эмиграция капитала составила как минимум 1 млрд долларов США.

Нелегальная иммиграция в России, как и других странах, оценивается как крайне негативное явление. Уровень ее распространения непосредственно обусловлен длительным отсутствием, а затем и несовершенством миграционного законодательства. Последствия, равно как характеристики нелегальной иммиграции, в России изучены слабо. Как показывают исследования, проведенные в других странах, эти последствия достаточно противоречивы. Нелегальная иммиграция экономически выгодна работодателю, в роли которого выступают также представители государственного сектора экономики, и иммигранту, и часто всему обществу
. Нелегальные иммигранты придают гибкость рынку труда и вносят заметный вклад в развитие таких секторов экономики, как строительство, туризм, коммунальные службы, мелкий бизнес, прислуга и даже информационные технологии. Однако вместе с тем нелегальные иммигранты глубоко интегрированы в теневой сектор экономики. Они не платят налоги. Но в то же время, несмотря на то, что им ограничен доступ к системе здравоохранения и социального обеспечения, нелегальные иммигранты пользуются общественными благами, например, их дети могут посещать государственные школы. С нелегальной иммиграцией связывают такие негативные явления, как увеличение нетрудовых доходов, коррумпированность чиновников. Многие из них не обеспечены нормальным жильем, а в местах их расселения и работы наблюдается неблагоприятная санитарная обстановка. Определенная часть нелегальных иммигрантов интегрирована в криминальные структуры или обслуживает их. Именно по этим причинам нелегальная иммиграция способствует распространению среди граждан ксенофобии, подрывает у них доверие к представителям власти, допускающим нарушение существующих законов, и самим законам, вызывая тем самым рост социальной напряженности в обществе.

Огромный приток иммигрантов и неустроенность жизни многих из них, обеспокоенность общественности всем спектром проблем, связанных с миграцией из-за рубежа, перспективы экономического и социального развития страны требуют проведения активной миграционной политики. Однако в настоящее время, даже после принятия Правительством Концепции регулирования миграционных процессов в Российской Федерации, цели миграционной политики остаются размытыми, а многие проблемы, связанные с миграцией, по-прежнему ждут своего решения.

В частности, распространению нелегальной иммиграции способствуют неразвитость системы пограничного контроля, противоречивость существующего миграционного законодательства, несовершенство систем регистрации иммигрантов и их найма на работу, противоречивость соглашений в области миграции со странами СНГ и слабая вовлеченность в систему двусторонних и региональных международных соглашений в области миграции с другими странами. В результате объем нелегальной иммиграции, несмотря на постоянно декларируемую борьбу с ней, в стране не сокращается.

1.2. Институты и механизмы регулирования 
миграционных процессов

Сложность задачи создания системы институтов и механизмов регулирования миграционных процессов в РФ определялась следующими обстоятельствами:

· в начале 1990-х гг. в России практически отсутствовал какой-либо значимый опыт в проведении иммиграционной политики, контроля масштабных пересечений границы, внешней трудовой миграции. В стране не было соответствующего миграционного законодательства и институтов, ответственных за его реализацию;

· после распада СССР гражданско-правовой статус у многих жителей бывших советских республик не был определен;

· военные и межнациональные конфликты вызвали значительные потоки беженцев и вынужденных переселенцев, нуждающихся в разнообразных видах помощи и поддержки;

· существование прозрачной границы и безвизового режима со странами СНГ создавало условия для бесконтрольного и беспрепятственного пересечения государственной границы России;

· самая протяженная в мире государственная сухопутная граница России была практически не оборудована для осуществления нормальной работы пограничных служб, численность пунктов пограничного и иммиграционного контроля не соответствовала и по-прежнему не соответствует реальным потребностям обстановки на границе;

· в экономике развивался теневой сектор и формировался высокий спрос на труд иммигрантов в ряде отраслей экономики (строительство, транспорт, сфера обслуживания);

· государственная политика в области экономики, национальных и международных отношений, внутренней безопасности на протяжении 1990-х гг. проходила стадию формирования и часто была непоследовательной и противоречивой;

· России только предстояло создать систему двухсторонних или региональных международных соглашений в области регулирования миграционных процессов, социальной защиты мигрантов, предупреждения нелегальной миграции;

· происходило постепенное и значительное ухудшение качества статистического учета миграции;

· слабая материально-техническая и финансовая обеспеченность ведомств, отвечающих за осуществление иммиграционного контроля, помощи беженцам и вынужденным переселенцам, регистрацию и учет иммигрантов, не позволяла им в полной мере выполнять свои функции; 

· у России самая протяженная в мире государственная сухопутная граница. Ее длина в несколько раз превышает длину границы Европейского Союза и государственной границы США;

· большинство граничащих с Россией государств обладали и обладают значительным эмиграционным потенциалом.

1.2.1. Институты

Главным действующим институтом, отвечающим за реализацию миграционной политики в России, является Федеральная миграционная служба (ФМС). Кроме того, отдельные направления по контролю миграционных потоков и регламентации пребывания иностранных граждан находятся в ведомствах Министерства иностранных дел (паспортно-визовые службы) и Федеральной пограничной службой, Министерства труда, Министерства образования и Министерства Юстиции. Принимает миграционную политику Правительство Российской Федерации.

Первая Федеральная миграционная служба в РФ была создана в 1992 г. для координации деятельности, связанной с приемом нарастающих масс мигрантов из стран бывшего СССР. За 10 лет ФМС трижды меняла ведомственную принадлежность. В 2000 г. ее функции были переданы Министерству по делам Федерации, национальной и миграционной политики. 16 октября 2000 г. это министерство было упразднено, а 29 октября 2000 г. его функции в части, касающейся реализации миграционной политики, были переданы Министерству внутренних дел. С 15 мая 2002 г. Федеральная миграционная служба существует как подразделение Министерства внутренних дел. С этого момента МВД является основным государственным ведомством, наделенным максимально возможными полномочиями в области регулирования внешней миграции и определения миграционной политики
.

ФМС переданы практически все полномочия, связанные с иммиграционным контролем над въездом иностранных граждан и лиц без гражданства на территорию страны, их трудоустройством, лицензированием фирм, занимающихся трудоустройством граждан РФ за границей, регистрацией и учетом мигрантов, обработкой и анализом информации о мигрантах, а также выработкой мер миграционной политики и их реализацией
. Функции регистрационного оформления пребывания иностранных граждан на территории РФ выполняет другая структура МВД – Паспортно-визовое Управление (включающее паспортные столы и отделы виз и регистрации). МВД также лицензирует деятельность посреднических организаций (фирм), осуществляющих трудоустройство граждан РФ за рубежом.

Передача миграционной службы Министерству внутренних дел определяет преобладание в миграционной политике Российской Федерации жесткого силового подхода к решению экономической и гуманитарной задач по привлечению мигрантов в РФ, а также к регуляризации положения массы мигрантов, находящихся на территории РФ с нарушением тех или иных правил и законов. Выступления руководителей ФМС подтверждают, что контрольно-ограничительная линия деятельности ФМС остается неизменной.

Такой подход не имеет экономического обоснования, поскольку проведение жесткой иммиграционной политики связано с налаженным пограничным контролем, который практически отсутствует на самой протяженной и плохо оборудованной российско-казахстанской границе. Следующим условием реализации ограничительного подхода является организация эффективной службы контроля над иммигрантами внутри страны. Как показывает опыт, ориентация на депортацию как главный метод борьбы с нелегальной иммиграцией не оправдывает себя. Депортации – весьма дорогостоящее мероприятие. Практика их проведения, как правило, ограничивается несколькими показательными акциями. В то же время  в СМИ (одним из крупнейших агентств – РБК) уже опубликована информация со ссылкой на ФМС о том, что, по мнению некоторых экспертов, было бы логично выявленных нелегальных мигрантов помещать в «трудовые лагеря» для того, чтобы они могли заработать деньги на обратный билет. При этом главным ограничением, по мнению «экспертов» из ФМС, является отсутствие у этих мигрантов разрешения на работу в РФ
. Насколько нам известно, подобные методы не имеют аналогов, по крайней мере в цивилизованных странах, их допустимость с точки зрения прав человека представляется сомнительной

Одной из самых главных является проблема кадрового состава служб, ответственных за разработку и проведение миграционной политики. Третья по счету реструктуризация и смена ведомственной принадлежности миграционной службы, постоянная внутренняя ротация персонала (как руководителей, так и исполнителей) привели к утрате значительной части кадров, накопивших определенный опыт в работе с мигрантами. В РФ отсутствует система профессиональной подготовки работников миграционных служб, и накопление профессионального опыта происходит стихийно, методом проб и ошибок. Мировая практика показывает, что в государствах, проводящих наиболее эффективную и гибкую миграционную политику, работники иммиграционных служб и связанных с ними институтов являются высококвалифицированными специалистами, имеющими специальную подготовку. Это способствует формированию престижа профессии и уважительного отношения к представителям служб со стороны общества и мигрантов.

Помимо отсутствия кадров, наличия в силу традиций тенденции к решению вопросов силовыми и ограничительными методами, деятельности ФМС МВД России свойственны такие черты, как закрытость для общества и замкнутость в отношении сотрудничества с другими государственными и научными учреждениями. При таком положении дел сосредоточение функций регулирования миграции в одном органе сегодня представляется ошибочным. В развитых странах одними из главных характеристик деятельности миграционных служб являются прозрачность и открытость. Результаты их работы доступны широкой общественности и, как правило, обсуждаются в правительстве или парламенте. Разработка и реализация миграционной политики осуществляется в тесном взаимодействии с другими государственными подразделениями. Так, в силу исторических традиций в большинстве стран выдача разрешений на работу возложена на Министерства труда. В то же время организационная структура служб подвержена изменениям. После 11 сентября 2001 г. в США из службы иммиграции и натурализации в 2002 г. была выведена служба пограничного контроля. В ряде стран существуют специальные правительственные и общественные организации, которые контролируют деятельность миграционных чиновников.

При всем этом закрытость для общества и замкнутость являются отличительной чертой и других служб, связанных с управлением миграционными процессами. В качестве примера можно привести Министерство иностранных дел и Федеральную пограничную службу. 

В середине 1990-х гг. в РФ появились и были официально оформлены негосударственные (неправительственные) организации (далее – НГО), чья основная сфера деятельности связана с защитой прав вынужденных переселенцев в условиях бездействия или нарушения прав переселенцев со стороны администраций регионов вселения. Новых НГО, ориентированных на добровольную миграцию, чрезвычайно мало, или они не заявлены официально. Их роль на практике выполняют землячества, руководимые представителями диаспор, постоянно проживающих в РФ и имеющих российское гражданство. Указанным структурам свойственна некоторая замкнутость, связь с теневой экономикой, противодействие легализации мигрантов, находящихся на территории РФ с нарушением законодательства.

1.2.2. Нормативно-правовая база

Нормотворчество в области миграционных процессов в РФ постоянно запаздывает по отношению к изменяющейся обстановке. На протяжении 1990-х гг. в России отсутствовал целый ряд базовых законов в области миграции. Так, законы, регулирующие вопросы приема беженцев и вынужденных переселенцев, появились только в 1993 г., когда эти потоки приблизились к максимуму, за которым последовал столь же быстрый спад. Указ президента о мерах по введению иммиграционного контроля появился только в декабре 1993 г. Федеральный закон о порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию был принят лишь в августе 1996 г. Важнейший Федеральный закон о правовом положении иностранных граждан вступил в силу только в конце 2002 г. До этого правовое положение иностранных граждан в РФ определялось Законом СССР от 24 июня 1981 г. и Правилами пребывания иностранных граждан в СССР от 26 апреля 1991 г. Введенные законодательные ограничения на въезд и сроки пребывания в стране превратили многих из тех, кто на протяжении нескольких лет приезжал в Россию жить и работать, в нелегальных иммигрантов.

Недостатки в миграционном законодательстве и прежнем Законе о гражданстве, а также бюрократические проволочки привели к тому, что более одного миллиона человек, приехавших в Россию после распада СССР и до принятия нового закона «О гражданстве Российской Федерации» в мае 2002 г., оказались лицами без гражданства.

В условиях отсутствия адекватно изменяющейся миграционной обстановки федерального законодательства регионы, испытывающие наибольшее миграционное давление, были вынуждены заниматься нормотворчеством в этой области
. Региональные акты часто противоречили не только федеральным законам, но и Конституции РФ. Одним из показательных примеров тому является Постановление Правительства Москвы от 29 июля 2003 г. № 615-ПП «О порядке привлечения и использования иностранных работников в городе Москве», согласно которому правила привлечения иностранных работников были, по сути дела, распространены и на граждан Российской Федерации (в том числе – жителей Подмосковья).
Можно отметить, что 2002 г. стал переломным в отношении состояния миграционного законодательства Российской Федерации. Были приняты сразу два важнейших закона – о гражданстве РФ и о правовом положении иностранных граждан в РФ. Эти законы в определенном смысле формально закрепили новые приоритеты миграционной политики РФ и ознаменовали переход от попыток регулирования вынужденной миграции к регулированию традиционных потоков миграции – трудовой семейной и пр. О степени востребованности этих законов свидетельствует не только миграционная ситуация, сложившаяся в РФ к концу 1990-х – началу 2000 гг., но и острая полемика по вопросам состояния миграционного законодательства, имевшая место в научной среде
. Однако принятие названных законов сопровождалось поспешностью, приведшей к довольно многочисленным погрешностям и пробелам. 

К настоящему времени в РФ сформирована обширная законодательная база в области миграции, исчисляемая несколькими десятками нормативных актов федерального, регионального и ведомственного уровня. Однако следует признать, что эффективность законов, регулирующих миграционные процессы, остается низкой. Главным недостатком базовых законов выступает их ограничительная направленность, выражающаяся в следующем:

· условия получения разрешения на временное проживание и вида на жительство неоправданно строги, особенно для тех, кто прибыл в Россию с намерением стать ее постоянным жителем;

· порядок выдачи разрешений на работу иностранцам сложен и растянут во времени; 

· регистрация иммигрантов представляет собой сложную бюрократическую процедуру;

· в качестве главной меры борьбы с нелегальной иммиграцией акцент делается на выдворение иностранного гражданина за пределы РФ.

Одной из самых противоречивых в Федеральном законе о правовом положении иностранных граждан является статья 20, согласно которой иностранец обязан зарегистрироваться в течение трех рабочих дней со дня прибытия в РФ. Это положение является труднореализуемым для большинства граждан, прибывающих в страну в безвизовом режиме, в силу ограниченности пунктов регистрации и бюрократической волокиты. 

В то же время в России слабо разработана нормативная база, направленная на решение проблем борьбы с лицами, содействующими нелегальной миграции, организаторами траффикинга, наказания работодателей, использующих труд нелегальных иммигрантов. Ответственность за нарушение иммиграционного законодательства возлагается главным образом на иммигрантов. Среди других нерешенных проблем борьбы с нелегальной миграцией необходимо отметить следующие: вопросы идентификации личности нелегальных мигрантов; задержание нелегальных мигрантов; большие расходы, связанные с задержанием и проведением необходимой работы с нелегальными мигрантами. Все это лишь подтверждает тезис о том, что в стране отсутствует эффективная система предупреждения нелегальной миграции. 

Отдельные положения миграционного законодательства не выполняются. Так, централизованный учет иностранных граждан, о котором говорится в Главе IV Федерального закона о правовом положении иностранных граждан, не ведется. В стране открыто действуют фирмы и частные лица, предлагающие содействие в оформлении регистрации или приобретении миграционных карт. Многочисленные случаи коррупции со стороны чиновников и милиции по отношении к иммигрантам остаются безнаказанными.

В ряде регионов России существует повышенный спрос на рабочую силу различной квалификации, который не может быть удовлетворен за счет внутренних ресурсов. Согласно законодательству, основным регулятором трудовой миграции должны были стать постановления трех министерств (МВД, Минтруда и Минэкономразвития) о распределении квот на выдачу иностранным гражданам приглашений на въезд в Российскую Федерацию в целях осуществления трудовой деятельности. На 2003 г. численность этих приглашений определена в 530 тыс. Однако, как показывает практика, квоты остаются нереализованными. Миграционное законодательство фактически создает препятствия для нормального функционирования рынка труда и стимулирует развитие нелегальной иммиграции. Это особенно ярко проявляется в случае с теми видами деятельности, которые имеют явный сезонный характер (строительство, сельское хозяйство, сфера обслуживания). Удовлетворение всех бюрократических процедур по времени может сорвать выполнение сезонных работ. Экономически работодателям более целесообразно привлекать иностранную рабочую силу с нарушением законодательства при отсутствии эффективных штрафных или иных регулирующих санкций.

В России до сих пор не разрабатывается перечень специальностей, на которые существует повышенный спрос и которые с избытком представлены на российском рынке труда. Отсутствие подобных документов не позволяет определить конкретные направления политики в области трудовой иммиграции и разработки критериев отбора иммигрантов. Эффективному проведению такой политики и борьбе с нелегальной занятостью могли бы содействовать широкодоступные информационные системы по трудоустройству иностранцев на региональном или федеральном уровнях.

Большую часть нелегальных иммигрантов составляют граждане стран СНГ. Как правило, они въезжают в Российскую Федерацию на законных основаниях в порядке, не требующем получения визы. В случае регистрации в течение трех рабочих дней со дня прибытия граждане СНГ могут находиться на территории страны до 90 суток. Подобная практика создает условия для нелегальной занятости иностранцев, в которой заинтересованы различные работодатели. Безвизовый режим и потребность в труде иностранных рабочих из стран СНГ, с одной стороны, и бюрократическая волокита и ограничительные нормы миграционного законодательства, с другой, находятся в явном противоречии.

Существует два последовательных способа решения данного противоречия. Первый – введение визового режима с приграничными странами СНГ, что в принципе является дорогостоящим мероприятием, поскольку потребует огромных человеческих, материальных и финансовых ресурсов. Второй способ заключается в том, чтобы по аналогии с Европейским Союзом (вставка 1) перейти от политики искусственных ограничений к политике свободного передвижения между некоторыми странами-участниками СНГ. Параллельно должна проводиться политика, направленная на укрепление границ, и ужесточение санкций против тех, кто нарушает или способствует нарушению законов о въезде и пребывания иностранных граждан на территории страны (работодателей и разного рода посредников).

	Вставка 1

Граждане стран – участниц Европейского Союза обладают правом на свободу перемещения, выбора места работы и жительства во всех странах Европейского Союза. При трудоустройстве им не нужно получать разрешение на работу. Вместе с тем по истечении определенного срока проживания в другой стране ЕС иммигранты, как и граждане этой страны, должны зарегистрироваться по новому месту жительства. При этом от иммигранта может потребоваться подтверждение его способности содержать себя и свою семью без помощи общественных фондов. Это требование является, пожалуй, единственным, в некоторой степени ограничивающим свободу перемещений внутри Европейского Союза. Присоединение к Евросоюзу новых членов из Центральной и Восточной Европы позволит в скором будущем решить проблему масштабной нелегальной иммиграции из этих стран.

Источник: Материалы иммиграционных служб стран ЕС.


В настоящее время иностранец, законно находящийся на территории России, может быть отнесен к одной из четырех категорий: временно пребывающий в РФ, временно проживающий в РФ, постоянно проживающий в РФ, обладающий особым статусом. Разрешение на временное проживание выдается в пределах квоты, утвержденной правительством, сроком до 3-х лет. Для получения вида на жительство иностранец должен прожить в России как минимум еще один год. Временно проживающие и постоянно проживающие иностранные граждане обязаны ежегодно проходить перерегистрацию в территориальном органе МВД. Учитывая также особенности процедуры получения гражданства, можно отметить, что в настоящее время иммиграционная политика направлена на привлечение в страну временных трудовых мигрантов.

В отличие от стран классической иммиграции в российском законодательстве нет такой категории лиц как иммигрант (переселенец). В России нет закона об иммиграции. (В Украине такой закон вступил в силу с 7 июля  2001 г.) В частности, поэтому процесс интеграции в российское общество тех, кто прибыл в Россию с намерением постоянно жить и работать в ней, усложняется и затягивается в законодательном порядке. Указанные лица, численность которых исчисляется десятками тысяч, должны вначале получить разрешение на временное проживание, затем вид на жительство, который продлевается раз в пять лет в местном территориальном органе МВД. 

По сравнению с другими странами в России фактически нет миграционной программы по воссоединению семей. Законодательно определенный круг родственников, которым может быть выдано разрешение на временное проживание без учета квот, представляется чрезвычайно узким. Другим существенным условием предоставления  разрешения без учета квоты является наличие у родственников, проживающих в России,  гражданства РФ. Так, согласно статье 6 Федерального закона о правовом положении иностранных граждан, разрешение на временное проживание без учета утвержденной Правительством РФ квоты может быть выдано: нетрудоспособным родителям, имеющим в России сына или дочь, являющимися гражданами РФ; детям, имеющим в России хотя бы одного нетрудоспособного родителя, состоящего в гражданстве РФ; лицу, состоящему в браке с гражданином Российской Федерации, постоянно проживающим в Российской Федерации. Большая часть близких родственников (родителей и детей) к этим категориям не относятся. Таким образом, гуманитарный потенциал российского иммиграционного законодательства не реализуется в должной мере.

Переселенческие программы в России в 1990-х гг. были фактически реализованы в рамках закона «О вынужденных переселенцах». После распада СССР этот закон наряду с законом «О беженцах» сыграл огромную роль в переселении и обустройстве на новом месте многих людей, прибывших с территории бывших союзных республик. Однако несовершенство этих федеральных законов, не подкрепленное в должной мере финансовыми и материальными ресурсами, вызвало трудности социально-экономической адаптации и интеграции беженцев и вынужденных переселенцев в российское общество.

За последние 10 лет Российской Федерацией было подписано несколько межправительственных соглашений (как со странами СНГ, так и с некоторыми зарубежными государствами) по вопросам миграционного обмена и  порядка въезда граждан на территории государств, подписавших соглашения. В 1998 г. странами СНГ было принято соглашение «О сотрудничестве государств – участников СНГ в борьбе с незаконной миграцией». Однако межправительственные соглашения РФ и стран – участников СНГ нуждаются в пересмотре. В ряде случаев Россия выполняет соглашения в одностороннем порядке, а страны-партнеры самоустранились от контрольных и регулирующих функций. Более того, некоторые государства – участники СНГ заключили договора об упрощении порядка пересечения границы с третьими странами, с которыми у России сохраняется визовый режим.

Иммиграционный контроль в соответствии с законодательством России является функцией ФМС, чья основная задача в условиях безвизового режима въезда в Россию граждан СНГ состоит в предупреждении нелегальной иммиграции из третьих стран, в частности с территории стран СНГ, а также в предупреждении въезда в Россию отдельных категорий граждан стран СНГ, главным образом тех, кто угрожает безопасности граждан России. В 1996–2000 гг. при пересечении границы было отказано во въезде в Россию более 225 тыс. иностранцев. Около 7 тыс. человек были задержаны при попытке проникнуть в Россию, минуя пограничные пункты, либо без надлежащих документов
. Сложно говорить об эффективности иммиграционного контроля, опираясь на эти данные. Также нельзя говорить и об успехах борьбы с нелегальной миграцией, опираясь только на следующую информацию. За незаконное пребывание в России в 2000 г. МВД было задержано и оштрафовано 150 тыс. иностранцев, главным образом из стран СНГ. В 1998–2000 гг. из страны было выслано около 70 тыс. иностранцев, нарушивших российские законы, в том числе Закон о порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию
.
Целый ряд обстоятельств не позволяет ФМС в должной мере осуществлять все задачи иммиграционного контроля. В частности, открыто недостаточное количество пунктов иммиграционного контроля, а те, которые существуют, не оборудованы на современном уровне, как того требовал указ Президента РФ «О мерах по введению иммиграционного контроля» еще в 1993 г. Прозрачные границы между Россией и Казахстаном, Россией и Украиной открывают путь транзитным и нелегальным мигрантам на территорию России из третьих стран. Вместе с тем не представляется возможным полностью контролировать российско-казахстанскую границу протяженностью в 7500 км
. При определенных условиях совместная охрана государственных границ должна дать больший эффект как с точки зрения иммиграционного и таможенного контроля, так и с точки зрения расходов по ее охране.

Таким образом, ныне действующее в России миграционное законодательство не охватывает все проблемы, связанные с иммиграцией, отдельные его положения противоречат друг другу, в недостаточном объеме осуществляется контроль над выполнением принятых законов. Все это служит одним из факторов для развития нелегальной иммиграции, а также таких сопутствующих ей явлений, как коррупция и преступность.

1.3. Статистическое обеспечение 
миграционной политики

В настоящее время в Российской Федерации существуют следующие основные источники данных о зарубежных мигрантах различных категорий:

1) данные переписи населения 2002 г. (Госкомстат РФ, находятся в стадии разработки);

2) материалы текущего учета мигрантов на основе листков статистического учета мигранта (Госкомстат РФ);

3) сведения о числе лиц, получивших разрешение на временное проживание на территории РФ (МВД);

4) сведения о числе лиц, получивших вид на жительство в Российской Федерации (МВД);

5) сведения о числе беженцев и лиц, ищущих убежище (МВД);

6) сведения о числе иностранных граждан, получивших разрешение на занятие трудовой деятельностью на территории РФ (МВД и Минтруда);

7) сведения о числе иностранных граждан, обучающихся в образовательных учреждениях Российской федерации (МВД и Минобразования);

8) данные пограничной статистики о фактах пересечения границы и целях поездок (ФПС); 

9) учет лиц, обладающих особым статусом, сведения о количестве въездных виз, выданных за рубежом (МИД);

10) частично и в ограниченных объемах используются данные выборочных обследований.

При наличии столь многочисленных источников данных в области информационного обеспечения миграционной политики в России сложилась крайне тяжелая ситуация. В настоящее время мы не обладаем надежной информацией о численности и социально-демографических характеристиках отдельных категорий иностранного населения, находящегося на территории России
. К опубликованным Госкомстатом РФ сведениям о миграционных потоках следует относиться с осторожностью из-за постоянного реформирования системы текущего учета миграции. Так, в 1996 г. были изменены критерии идентификации мигрантов, статистическому наблюдению стали подлежать только лица, получающие постоянную регистрацию по месту жительства. Для временно зарегистрированных иностранцев
, независимо от фактического времени их проживания в данном регионе и количества повторных регистраций, не составляются листки статистического учета мигранта. В октябре 2000 г. было введено правило обязательного документирования видом на жительство
 всех иностранных граждан, намеревающихся временно или постоянно проживать в РФ, причем вид на жительство предоставлялся только в рамках воссоединения семей узкому кругу родственников граждан РФ. В результате этих изменений данные о миграционных потоках оказываются формально и в значительных объемах заниженными. Однако многие исследователи и политики восприняли эту информацию как реальный факт. 

Информация, собираемая МВД, Федеральной пограничной службой, Министерством иностранных дел является практически закрытой, а методики и принципы ее сбора, коррекции и обработки остаются неизвестными общественности. Разобщенность ведомств, собирающих и обрабатывающих данные о различных категориях мигрантов, ведет к тому, что оценки численности мигрантов одной и той же категории отличаются в несколько раз.

Проблемы, связанные со статистической информацией о миграции в современной России, определяются действием следующих факторов:

· неприспособленностью существовавших систем для учета иностранных мигрантов разных категорий;

· отсутствием регистра населения и регистра иностранного населения;

· отсутствием традиции учета иностранных мигрантов;

· отставанием институциональной базы учета мигрантов от требований изменяющейся миграционной и геополитической обстановки (нормативные акты, регламентирующие процедуру учета, принимаются с запозданием);

· отсутствием координации в деятельности ведомств, ведущих различные системы учета мобильного населения и территориального движения внутри России, за ее границы и из-за ее границ;

· отсутствием эффективной системы контроля качества сбора и обработки данных;

· неоправданной закрытостью ведомственной информации и неготовностью самих ведомств – в первую очередь МВД и МИД – к сотрудничеству с учеными и практиками в области исследования миграционных процессов. Это проявляется не только в ограничениях публикации агрегированных данных и доступа к ним, но и, в подавляющем большинстве случаев, в отсутствии информации о методиках и принципах сбора и обработки данных, что делает невозможным корректный анализ публикуемых этими ведомствами сведений;

· с одной стороны – инертностью ведомств в отношении изменений в сфере учета, обработки информации и правил ее распространения (публикации), с другой стороны – поспешностью принятия недоработанных нормативных документов, несовершенство которых неизбежно затягивает процесс становления новых систем сбора данных;

· отсутствием традиций и системы корректировки данных, полученных после реформирования или внесения изменений в существующие системы сбора данных о миграции.

Введение миграционных карт как средства учета иностранных мигрантов вызывает пока много вопросов. Представляется проблематичной возможность обработки и ввода в электронную базу данных
 примерно 30 млн первичных документов, поскольку до последнего времени техническое оснащение органов внутренних дел оставалось весьма слабым. Реализация этой задачи требует массированных финансовых вложений в деятельность ФМС. Кроме того, миграционные карты не предназначены для учета миграции российских граждан. В документах, относящихся к созданию базы или банка данных на основе миграционных карт, отсутствуют условия доступа к полученной информации. В настоящее время миграционная карта выступает скорее как средство принуждения к регистрации. Она дает право на беспрепятственный последующий выезд с территории РФ, если в ней будет проставлена регистрация человека органами ОВИР.

Можно сказать, что с момента вступления в силу принятого в 2002 г. нового Закона о правовом положении иностранных граждан и ряда относящихся к нему подзаконных актов, в корне изменилась вся система сбора данных об иностранных мигрантах. Начиная с февраля 2003 г. все лица, получающие вид на жительство или разрешение на временное проживание, регистрируются исключительно в ОВИРах. Регистрация в паспортных столах для этой важнейшей, с точки зрения статистики, совокупности отменена. В этом не было бы большой проблемы, если бы функции статистического учета, а именно – составления листков учета мигранта, взяли на себя органы ОВИР. Однако этого не произошло, в результате чего существующая система текущего учета международной миграции практически разрушается, поскольку зарубежные мигранты остаются неучтенными государственной статистикой. Происходит фактическая подмена традиционной системы статистического учета административными системами регистрации мигрантов (внутри МВД). Это весьма негативно отражается как на доступности собираемых агрегированных сведений, так и на их качестве, поскольку оценить его не представляется возможным. В связи с тем, что новая система учета международных мигрантов в стране не создана, ученым и политикам придется иметь дело с далеко не полными данными.

Вступление в силу нового закона о правовом положении иностранных граждан сопровождается появлением подзаконных нормативных актов, в том числе – инструкций, предписывающих ведение учета мигрантов разных категорий. Однако в опубликованных документах данные учетные процедуры представлены, как и ранее, в самом общем виде.

Поспешность и непродуманность вводимых изменений ведет к росту затрат на отладку новых систем и устранение недостатков (которые можно было предвидеть). К сожалению, природа данных о миграции, как правило, не известна представителям органов власти. Отсутствие внятных методик сбора информации создает условия для вольной интерпретации цифр, спекуляций на теме миграции, что провоцирует распространение ксенофобии и формирование в общественном сознании настроений, основанных на неприятии мигрантов. Сегодня назрела острая необходимость систематизировать методики сбора и разработки данных, которые накоплены различными ведомствами. Без надежного информационного обеспечения миграционная политика может стать рискованным и затратным делом.

Во всех странах с развитым миграционным законодательством и давней историей регулирования миграционных процессов все решения в области миграционной политики обеспечиваются должной информационной поддержкой. В Приложении представлены сведения об основных источниках данных в зарубежных странах, принимающих иммигрантов. Сбор информации, ее предварительная обработка и представление в различных формах (публикации, на магнитных носителях, в Интернете) представляют собой одну из главных задач служб, ответственных за контроль миграционных процессов. Так, например, статистика международной миграции США и Канады доступна на WEB-сайтах соответствующих иммиграционных служб. В распоряжении  европейских исследователей и экспертов в области миграции находятся обезличенные данные регистров. Все законы, подзаконные акты, инструкции, обеспечивающие учет миграционных событий, доступны всем желающим, в том числе через Интернет.

1.4. Иммиграционная политика 
в Российской Федерации

Первые федеральные программы регулирования миграции, как и последующие, были ориентированы на потоки русскоязычных вынужденных переселенцев и беженцев из республик бывшего СССР в Россию. Однако, как показала практика, жесткие финансовые ограничения позволяли выполнить лишь некоторую часть запланированных мер помощи новоселам. Население в регионах, в которые направлялись переселенцы, часто негативно воспринимало новых соседей. Неустроенность быта, ощущение ненужности государству вызывало протест со стороны мигрантов. Возникли первые переселенческие объединения, основной целью которых стало противостояние бюрократической машине и отстаивание минимальных экономических и социальных прав. Многие проблемы этой категории российских граждан не решены еще и сегодня, хотя со времени переезда большинства прошло уже не менее 10 лет. По истечении установленного законом срока люди снимаются с учета в миграционной службе, лишаясь статуса беженца и вынужденного переселенца.
В 1997 г. была принята миграционная программа, в которой впервые широко определялись цели и задачи миграционной политики государства (вставка 2)
.

	Вставка 2

Федеральная миграционная программа на 1998–2000 гг. 
(утверждена Постановлением 
Правительства РФ от 10 ноября 1997 г. № 1414).

Основной целью государственной миграционной политики является регулирование миграционных потоков, преодоление негативных последствий стихийно развивающихся процессов миграции, создание условий для беспрепятственной реализации прав мигрантов, а также обеспечение гуманного отношения к лицам, ищущим убежища на территории Российской Федерации.

Основными задачами государственной миграционной политики являются: 

1. Защита прав и интересов мигрантов;

2. Развитие системы иммиграционного контроля;

3. Соблюдение государственных интересов при разработке и реализации миграционных программ и мероприятий;

4. Регулирование миграционных потоков с учетом социально-экономического развития и экологической обстановки в регионах, национальной совместимости, специфики психологии мигрантов и климатических особенностей мест расселения;

5. Создание условий для приема и размещения мигрантов, стимулирующих их активное участие в процессе адаптации к существующему социально-экономическому положению.

Исходя из поставленных задач, государственная миграционная политика в настоящее время должна осуществляться в соответствии со следующими принципами:

· стимулирование рационального территориального распределения потоков вынужденных мигрантов;

· недопустимость дискриминации мигрантов по признаку расы, вероисповедания, гражданства, принадлежности к определенной социальной группе или по политическим убеждениям;

· личное участие вынужденных переселенцев в обустройстве на новом месте жительства, осуществляемом при государственной поддержке;

· квотирование ежегодного приема беженцев и предоставления временного убежища;

· запрещение высылки или принудительного возвращения беженцев в страны, откуда они прибыли, кроме случаев, предусмотренных законодательными актами или международными договорами Российской Федерации.


Однако основные принципы государственной политики по-прежнему были связаны с беженцами и вынужденными переселенцами. Кроме того, в ней прозвучал тезис о том, что иммиграция из бывших союзных республик может оказать неблагоприятное воздействие на миграционную ситуацию внутри России и на состояние рынка труда. В программе проявились черты, которые в соответствии с принципом преемственности переходили в другие миграционные программы:
· соединение в одной миграционной программе проблем внешней и внутренней миграции;

· соединение в программе проблем эмиграции и иммиграции; 

· мероприятия по усилению иммиграционного контроля;

· декларация борьбы с незаконной миграцией как предупредительными (например, иммиграционный контроль, развитие сотрудничества с другими странами), так и репрессивными мерами (например, депортации);

· развитие связей с соотечественниками за рубежом;

· создание условий для интеграции вынужденных мигрантов;

· создание условий для противодействия «утечки умов»;

· ориентация многих предложений на русскоязычное население за рубежом и использование термина «репатриация»; 

· обоснование совершенствования системы учета миграции.

В 2001 г. рассматривался проект Федеральной миграционной программы на 2002–2004 гг., который в процессе дискуссий эволюционировал в проект программы на 2002–2005 гг.
 В изменившихся условиях центр тяжести миграционной политики переместился от проблем беженцев и вынужденных переселенцев к проблемам экономической миграции. В одном из вариантов программы ее задача определялась следующим образом: «В 2002–2004 гг. использовать имеющиеся возможности для того, чтобы поправить экономическое и демографическое положение Российской Федерации, в первую очередь за счет миграции населения из стран ближнего зарубежья и сокращения миграции из России в другие страны». В программе говорилось о необходимости принятия закона «О привлечении и использовании иностранной рабочей силы в Российской Федерации». В новом варианте программы на 2002–2005 гг. в сфере внешней трудовой миграции среди приоритетных направлений деятельности предлагалось, в частности, следующее:

· введение на законодательном уровне разрешительного порядка на осуществление иностранными гражданами трудовой деятельности вне рамок трудового найма (договоры подряда, различные виды индивидуальной деятельности, мелкая торговля и т.д.);

· необходимость определения круга лиц, для которых доступ на российский рынок труда должен быть максимально упрощен (носители редких профессий, иностранные работодатели и др.).

Эта программа принята не была. Ряд интересных идей, высказанных в ходе ее обсуждения, остались нереализованными. Как показало дальнейшее развитие событий, в споре между сторонниками либерального и ограничительного подходов в области регулирования миграции временную победу одержали последние.

В одобренной Правительством Концепции демографического развития Российской Федерации на период до 2015 г.
 впервые прозвучало положение о возможности легализации незаконных иммигрантов, а также утверждалась необходимость стимулирования замещающей миграции.

В 2003 г. была принята долгожданная Концепция регулирования миграционных процессов в Российской Федерации
. Отдавая должное профессионализму авторов концепции, остановимся на некоторых спорных, на наш взгляд, положениях.

В Концепции, как и в предыдущих миграционных программах, объединены меры по регулированию внутренней и внешней миграции. Но эти пространственные процессы подчиняются разным закономерностям и регулируются различными методами, в них вовлечены разные категории населения. Говоря о внешней миграции, следует отметить, что, как и в предыдущих документах, в Концепции представлены меры как иммиграционной, так и эмиграционной политики, а также основные компоненты политики в области поддержки и развития взаимоотношений с соотечественниками. Соединение в концепции фактически четырех разных направлений политики лишает концепцию целостности, превращает ее в эклектичный по структуре и содержанию документ.

Основы эмиграционной политики определены в Конституции России и в Федеральном законе «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию». Согласно Конституции, каждый может свободно выезжать за пределы Российской Федерации. Гражданин Российской Федерации имеет право беспрепятственно возвращаться в Российскую Федерацию. В связи с этим декларирование в рамках Концепции отрицательных последствий эмиграции, на наш взгляд, излишне. Это лишь стимулирует к деятельности и поддерживает идеи сторонников введения широких ограничительных мер по контролю над выездом из страны, которые, по сути, стремятся решать проблемы за счет других людей. 

Если говорить об иммиграционной политике, то ее цели представляются размытыми, а основные приоритеты регулирования иммиграционных процессов, по сути, не были определены. В программе иммиграционной политики должны быть заложены ответы на вопросы: «Сколько иммигрантов можно допустить в страну? Каких иммигрантов следует пускать в страну, и по каким критериям их следует отбирать? Что делать для интеграции иммигрантов?». На эти вопросы ответов в Концепции нет.

	Вставка 3

Концепция регулирования миграционных процессов 
в Российской Федерации (одобрена Распоряжением Правительства РФ от 1 марта 2003 г. № 256-р)

Целями регулирования миграционных процессов в Российской Федерации являются: обеспечение устойчивого социально-экономического и демографического развития страны, национальной безопасности Российской Федерации, удовлетворения потребностей растущей российской экономики в трудовых ресурсах, рациональное размещение населения на территории страны, использование интеллектуального и трудового потенциала мигрантов для достижения благополучия и процветания Российской Федерации.


Большое число задач, не решенных в предыдущие годы, перешло в Концепцию «по наследству» от предыдущих программных документов по миграции. Опыт показывает, что без надлежащих ресурсов, а также без выделения приоритетов в условиях ограниченных ресурсов такие задачи, как автоматизация и унификация технологий иммиграционного и других форм контроля, создание различных систем учета, автоматизированных банков данных и др., решены не будут. Поэтому простое перечисление списка подобных задач придает Концепции декларативный характер.

В Концепции преобладает ограничительный подход к регулированию как иммиграционных, так и эмиграционных процессов. Предполагается дальнейшая регламентация въезда и последующего пребывания на территории России иностранных граждан, усиление их ответственности за нарушение правил пребывания. В разделе «Миграционная ситуация» в каждом параграфе об иммиграции, наряду с констатацией факта, отмечаются только его негативные последствия (стихийный и неконтролируемый рост населения, ухудшение криминогенной обстановки, ухудшение социальной обстановки, создание базы для формирования террористических организаций, создание угрозы национальному рынку труда и содействие развитию теневой экономики). 

Это лишний раз свидетельствует о том, что социально-экономические последствия международной миграции для России изучены плохо. Так, довольно часто в прессе можно встретить оценки объемов денежных средств, вывозимых иммигрантами из России. Однако эти сведения никогда не сопровождаются комментариями относительно величины стоимости, создаваемой теми же мигрантами в России. Без таких исследований разработка иммиграционной политики представляется интеллектуальной игрой. К сожалению, при обсуждении целей и принципов иммиграционной политики часто забывается тот факт, что в XVIII–XIX вв. иммиграция была важным фактором развития многих территорий Российской империи.

Программа не дает прямого ответа на вопрос: «Является ли Россия страной иммиграции в классическом понимании этого термина?». Это связано с тем, что понятия «временный мигрант» и «постоянный мигрант» смешиваются в одном термине «иммигрант». С учетом особенностей миграционного законодательства, создается впечатление, что по направленности иммиграционная политика в России аналогична политике, проводимой в прошлом в большинстве европейских государств. Это означает, что РФ не является страной иммиграции в строгом смысле этого слова, а ее миграционной политика ориентирована на временное пребывание иностранных рабочих. Но в то же время в Концепции говорится о содействии добровольному переселению соотечественников из стран – участников СНГ и государств Балтии. Однако в этом случае непонятно, почему проблема интеграции мигрантов в Концепции ограничивается только одной категорией мигрантов – вынужденными мигрантами. В начале 1990-х гг. подобная политика интеграции была объяснимой, но в начале XXI в., когда практически весь объем миграционных потоков составляет добровольная миграция, – такая позиция представляется близорукой и неадекватной сложившейся ситуации. 

При разработке программных документов по иммиграционной политике для нашего многонационального государства следует отказаться от использования таких терминов, как «репатриация русских» или «репатриация коренных народов России» и соответствующих им концептуальных подходов. Использование подобных идей не только противоречит истории формирования нашего государства, но и недальновидно с точки зрения развития международных отношений. Не первое поколение русских, титульных и других народов России, проживает на территориях бывших союзных республик. Но нужно ли провоцировать их к массовому отъезду в условиях, когда большая часть потенциальных переселенцев будет нуждаться в финансовой и материальной поддержке? Более того, результаты социологических опросов показывают, что в Белоруссии, Украине и даже Казахстане где проживает большая часть русских ближнего зарубежья, русское население в своем большинстве никуда уезжать не собирается
. Русскоязычное население стран Балтии ожидает полного присоединения прибалтийских государств к Европейскому Союзу и особо не стремится на свою историческую родину. 

Несомненно, российским институтам власти следует оказывать разного рода поддержку своим соотечественникам, которая в первую очередь должна выражаться в содействии в иммиграции и последующей интеграции тех, хочет жить в России. Но будущее иммиграции в Россию ошибочно связывать только с русскоязычным населением, учитывая его низкие миграционные установки в основных ареалах расселения и демографические перспективы, по которым численность этого населения будет сокращаться, а средний возраст увеличиваться. 

Мировая практика показывает, что программы репатриации являются уделом мононациональных государств, таких как Германия, Греция, Израиль, Италия, Корея, Финляндия, Япония. В многонациональных государствах они явно будут носить дискриминационный характер. От политики поддержки «англосаксонской», «белой», «французской» и др. иммиграции отказались не только страны Нового Света, но и Франция с Великобританией. Во многих странах правительства не без основания поддерживают идею полезности этнокультурного разнообразия для развития. Так, в США она реализуется в специальной программе «этнического разнообразия» для постоянных иммигрантов. Вместе с тем, как показывает опыт Австралии и Канады, введение балльной системы для отбора иммигрантов, основанной на критериях личных достоинств человека, не только повысило эффективность иммиграционной политики, но полностью устранило возможность дискриминации по религиозному, расовому или этническому признаку при отборе переселенцев. 

Очевидно, что при условии существования балльной системы в России предпочтение будет отдаваться не только тем, кто имеет высокие квалификацию и образовательный статус, но и тем, кто знает русский язык и имеет родственников в России. Таким образом, очевидные преимущества при отборе иммигрантов должны получить русскоязычные граждане бывших союзных республик. Но в то же время будет предоставлен шанс для переселения китайцам, индусам, вьетнамцам, афганцам и представителям других народов, которые хотят жить и работать в России и которые могут содействовать ее развитию в той же степени, в какой они вносят свой вклад в благополучие США, Канады, Австралии и ряда западноевропейских стран. 
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� Федеральная Миграционная программа на 1998–2000 гг. (утверждена Постановлением Правительства РФ от 10 ноября 1997 г. № 1414.)


� Министерство по делам национальностей и миграционной политики Российской Федерации (2001), Федеральная миграционная программа на 2002–2004 гг. Проект. 


� Распоряжение Правительства Российской Федерации от 24 сентября 2001 г. № 1270-р, Концепция демографического развития Российской Федерации на период до 2015 г. 


� Распоряжение Правительства Российской Федерации от 1 марта 2003 г. № 256-р, Концепция регулирования миграционных процессов в Российской Федерации. 


� Савоскул С.С. Русские нового зарубежья. Выбор судьбы. М., 2001.





PAGE  
43

_1132649431.unknown

