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Правовая политика в миграционной сфере

В последние годы трансформационные процессы, возникшие в результате распада Союза ССР, оказали существенное влияние на все стороны социальной, духовной, экономической и политической жизни российского общества. На этом фоне также претерпели качественные изменения процессы миграции населения. Вследствие локальных вооруженных конфликтов, как на территории самой России, так и на территориях бывших Союзных республик произошла массовая миграция населения из мест постоянного проживания, изменив существовавшие в стране миграционные потоки. Вместе с этим процессы привлечения и использования в Российской Федерации труда иностранных граждан вызвали социальную напряженность в ряде ее регионов, а выезд российских граждан за границу с целью работы по найму привели к ослаблению научного, творческого и экономического потенциала России. Начиная с 1992 года в России наметилась устойчивая депопуляция населения. Прекращение роста населения произошло как за счет сокращения естественного, так и за счет миграционного прироста
. Все эти процессы сопровождают такие многие проблемы, как нелегальная миграция и нелегальная занятость иностранных граждан, рост теневой экономики и коррупции.            

  
Сложившаяся миграционная ситуация во многом повлияла на развитие российского законодательства, регулирующего правоотношения в данной сфере и соответственно на изменение миграционной политики. Необходимо отметить, что, являясь частью внешней и внутренней политики государства, миграционная политика зависит от всех составляющих государственной политики, направленной на решение конкретных задач. Следовательно, регулирование правоотношений в сфере миграции напрямую зависит от осуществления политического курса страны, развития экономического потенциала государства, от потребностей социально-экономической сферы общества. 

В этой связи, количество вновь принятых правовых актов, а также претерпевших изменения и участвующих в правовом регулировании миграции с трудом поддается подсчету и систематизации. Например, по некоторым оценкам, пропуск через Государственную границу РФ регулируется более 400 законодательными и иными нормативными правовыми актами
. К данной группе правовых актов относятся правила пересечения Государственной границы РФ, въезда (прохода) в пограничную зону, режима в пунктах пропуска через Государственную границу РФ, иные нормы административного, таможенного, уголовного и административно-деликтного законодательства. 
Очевидно, что законодательное закрепление приемов регулирования правоотношений в миграционной сфере, а также правового статуса граждан, реализующих право на свободу передвижения, необходимо для упорядочивания данных правоотношений. Однако существующий законодательный массив, регулирующий вопросы, связанные с миграцией, не позволяет обеспечить общие подходы к их решению. 
Так, в миграционном законодательстве до настоящего времени не нашли своего отражения такие основополагающие понятия, как «миграция населения», «мигрант», «незаконный мигрант» и т.д. Отсутствие законодательно закрепленных принципов, отдельных общих понятий и приемов регулирования правоотношений в миграционной сфере существенно влияет на деятельность правоприменителей, во многом затрагивая права, уже давно «де-факто» сформировавшихся категорий мигрантов. Сегодня, можно сказать, объективно сложились, но не признаны на законодательном уровне следующие категории внутренних мигрантов: экологические мигранты, жертвы техногенных катастроф, жители ликвидируемых и закрываемых в результате деградации  градообразующей базы городов и поселков, граждане, пострадавшие в результате проведения контртеррористических операции на Северном Кавказе и т.д
. 

Учитывая современную миграционную ситуацию, а также процессы формирования российского миграционного законодательства, необходимо проанализируем состояние и перспективы правовой политики в данной сфере. 

Под правовой политикой, по мнению Н.И. Матузова понимается «особая форма выражения государственной политики, средство юридической легитимации, закрепления и осуществления политического курса страны, воли ее официальных лидеров и властных структур»
. Следует отметить, что правовая политика, которой свойственны государственно-волевой характер и властно-императивное содержание, принимает непосредственное участие в реализации миграционной политики. Ибо она, будучи осознанной и консолидированной, призвана соответствовать общепризнанным международным принципам и нормам, идеям защиты прав и свобод личности. При этом отрицание особой роли правовой политики в реализации миграционной политики было бы равнозначно отрицанию идей проведения в жизнь социально-экономических реформ в России, усиления защиты прав граждан, установления стабильности и правопорядка в стране, построения нового политического общества. Именно поэтому одним из основных механизмов реализации миграционной политики считается правовой механизм, проводником которого, безусловно, должна выступать Концепция миграционной политики Российской Федерации.   

В данной связи представляются не совсем адекватными декларативные нормы, закрепленные в Концепции регулирования миграционных процессов в Российской Федерации, заявляющие о ее реализации путем совершенствования законодательства по вопросам миграции
. Так, в Концепции отсутствует стратегия развития миграционного законодательства, этапы его совершенствования. Ключевые понятия миграционного законодательства, как было отмечено ранее, также не нашли своего закрепления в Концепции. 

На наш взгляд, также дискуссионным является вопрос о целях регулирования миграционных процессов в России, предусмотренных Концепцией. Учитывает Концепция интересы регионов или направлена только на реализацию государственной миграционной политики? Заметим, что миграционная политика субъектов Федерации существует, хотя нередко в сфере правотворчества субъектов Российской Федерации наблюдаются факты принятия исполнительными органами правовых актов, регулирующих правоотношения в миграционной сфере, противоречащих федеральному законодательству
.

Вместе с тем, здесь уместно привести особое мнение Председателя Конституционного Суда РФ М.В. Баглая по делу о проверке конституционности ряда нормативных актов города Москвы и Московской области, Ставропольского края, Воронежской области и города Воронежа, регламентирующих порядок регистрации граждан, прибывающих на постоянное жительство в названные регионы. «Свобода выбора места постоянного жительства относится к числу основных прав гражданина,… однако эта свобода, как и все другие, может быть реализована только при условии, что не нарушаются права и свободы других лиц. Применительно к свободе выбора постоянного местожительства это, в частности, означает, что при массовой неконтролируемой миграции временные ограничения этой свободы возможны, ибо ясно, что такая миграция создает серьезные трудности для граждан, проживающих в данном городе или местности. Субъект Федерации обязан защитить их права. Разумеется, такая защита может быть осуществлена и с помощью правового регулирования, но в данном случае только в форме закона. Однако трудно себе представить, насколько эффективной может быть эта защита, если при отсутствии федерального закона субъект Федерации, столкнувшись с массовым переселением граждан в одну местность, станет ожидать принятия федерального закона, тем более что его законодательный и исполнительные органы в ответе перед своими гражданами за их благополучие»
. 

Таким образом, речь идет о существенных пробелах в миграционном законодательстве. На наш взгляд, именно наличие таких просчетов в Концепции регулирования миграционных процессов в Российской Федерации приводит к ситуативному, в значительной степени стихийному законотворчеству субъектов Федерации. Подобное законотворчество в условиях административной реформы, должно уступить место концептуально-осмысленной, поставленной на плановую основу, хорошо скоординированной совместной работе органов законодательной власти по совершенствованию миграционного законодательства. Причем, данная правотворческая деятельность должна согласованно осуществляться как федеральным центром, так и субъектами Федерации. В целях преодоления недостатков и повышения эффективности правовой политики России на данном направлении, следует согласиться с предложениями Н.И. Матузова, разработать и принять Основы законодательства по каждому предмету совместного ведения Российской Федерации и субъектов Федерации, в том числе и в, части реализации миграционной политики
. 

Обращаясь еще раз к целям регулирования миграционных процессов Российской Федерации, определенным в Концепции, следует отметить, что их несколько. Это обеспечение устойчивого социально-экономического и демографического развития страны, национальной безопасности Российской Федерации, удовлетворение 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. Наличие такой множественности целей миграционной политики, во многом говорит об отсутствии согласованной, единой цели в реформировании нашей государственности, в выработке общественной идеологии.  

Следствием этой разобщенности являются возникающие разногласия у правоприменителей на всех уровнях реализации миграционной политики. Это не только коллизии между федеральным центром и субъектами Федерации. Разногласия имеют место при реализации ведомственных целей, оперативно-тактических целей на межведомственном уровне, а главное при концептуальном определении оперативной – политической цели миграционной политики Российской Федерации. 
Необходимо отметить, что среди ученых и специалистов – экспертов, также отсутствует единое мнение по вопросу определения цели и проблем реализации миграционной политики России
. На наш взгляд, сложившаяся ситуация во многом зависит от того, что проблемы научного обеспечения миграционной деятельности в ходе современного этапа развития миграционной системы, вплоть до настоящего времени характеризуется финансовыми трудностями, разрушением существовавших научных школ, слабым кадровым потенциалом, нарушением преемственности проводимых исследований и т.д. В этой связи отсутствие фундаментальных, комплексных научных исследований, касающихся социально-экономических, юридических, психологических основ регулирования миграционных процессов, способствует развитию подобной, по нашему мнению, плюралистической модели миграционной политики, учитывающей интересы от отдельных предпринимателей до церквей, от профсоюзов, до этнических ассоциаций, пытающихся получить конкретные выгоды, не обращая внимания на системное качество целого
.
Возникает вполне резонный вопрос: почему проводится такая миграционная политика и кто лоббирует принятие подобных законодательных актов?  Следует отметить, что немаловажную роль в принятии таких решений играют международные организации по миграции, зачастую финансируя односторонние программы по проблемам миграции (социальная адаптация беженцев и вынужденных переселенцев, правовая защищенность иностранных граждан - трудовых мигрантов и т.д.). 

Наиболее крупной и действенной организацией является Форум переселенческих организаций, объединивший более 300 региональных организаций вынужденных переселенцев и функционирующий более десяти лет. Деятельность этой общественной организации во многом осуществляется на средства, выделяемые международной организацией Управление Верховного комиссара ООН по делам беженцев (УВКБ ООН).

Здесь уместно употребить высказывание О.Д. Воробьевой, которая считает, что прямое финансирование крупнейшей неправительственной организации переселенцев в России со стороны международной организации может трактоваться двояко: и как форма поддержки правительства для мобилизации усилий самого гражданского общества на решение проблем вынужденных переселенцев в России, и как форма поддержки оппозиционной структуры, побуждающей правительство принимать меры для решения проблем вынужденных переселенцев
. Второй вариант наиболее ярко отражает присутствие плюралистических мотивов в миграционной политики Российской Федерации, полностью отвергающей приоритеты государства как выражение воли граждан нашей страны, чьим интересам оно служит. 

На этом фоне, учитывая существующие проблемы вынужденных мигрантов – граждан России, не совсем понятна позиция законодателя по отношению к иностранным гражданам, в первую очередь потенциальным иммигрантам из дальнего зарубежья. Данная категория мигрантов, не являющихся соотечественниками, тем более малороссами, способна в течение 2 лет - а это примерный минимальный срок натурализации иностранцев в соответствии с Законом «О гражданстве Российской Федерации» - приобрести соответствующие права гражданина России и их гарантии. 

Подобная «забота» об указанной категории мигрантов в перспективе отразится на правах аборигенов. Так, прибыв на новое место и обжившись в нем, мигранты, как правило, начинают усиленно размножаться – за счет этого растут и компактные их поселения, и доля в смешанном населении. Когда число мигрантов достигает определенного уровня, они начинают ощущать свою силу и становятся способными на массовые выступления, принимают участие в «волнениях», способны на силовое воздействие на окружающих
. 

Такие «гетто», как и места компактного проживания иностранцев, становятся источником социальной напряженности в обществе, причем лица, в них проживающие, получив гражданство и ассимилировавшись, обладают правами граждан России и способны к политической борьбе.

Здесь возникает сложный вопрос о взаимосвязи права и власти. С одной стороны власть, выражающая волю своих граждан, обладающая правом, и способная на изменение любой политики, в том числе и миграционной, не имеет четко определенной, единой цели этой политики, а с другой стороны, право, воплощенное в юридические нормы и призванное обеспечивать права и свободы граждан с учетом международных стандартов, не отвечает современным реалиям. В продолжение вопроса о праве, уместно вспомнить, что не так давно, в июле 1998 г., на общем докладе австрийский председатель ЕС предложил рассмотреть возможность пересмотра Женевской конвенции 1951 г.,  что, на наш взгляд, с учетом возможных негативных последствий глобализации для стран Европы с каждым годом еще больше приобретает свою актуальность.   
 По какому пути пойдет Россия, найдется ли политическая воля у власти определить национальную идею, сформулировать цель миграционной политики, или по-прежнему она будет следовать интересам зарубежных «партнеров», оперируя в том числе и международными документами пятидесятилетней давности? Последний, на наш взгляд, может обернуться крахом
. 

Как уже говорилось, миграционная политика - это политика, основанная на праве. В месте с тем несмотря на десятилетние реформы миграционного законодательства, системы органов государственного управления в данной сфере, наблюдаются произвол чиновников, коррупция, по-прежнему нарушен баланс между правами и обязанностями, свободой и ответственностью тех, кто реализует свое право на свободу передвижения и теми, кто обеспечивает это право. Миграционная политика Российской Федерации нуждается в серьезной корректировке, в выборе своей конечной цели, которой, по нашему мнению, может стать сохранение титульных народов России и построение единого политического общества. Однако эту   цель не возможно достигнуть, если в основе Концепции миграционной политики, не будет отражена правовая политика и национальная идеология, выделена особая роль юридической науки и даже отдельных наиболее авторитетные ее представителей, как ученых, так и экспертов-практиков. 
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