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«Всероссийский научно-исследовательский институт МВД России», 2008
ВВЕДЕНИЕ

Трансформационные процессы, возникшие в результате распада Союза ССР, привели к качественным изменениям социальной, духовной, экономической и политической жизни российского общества. Не остались в стороне и процессы миграции населения.
С началом проведения политики открытости Россия превратилась из закрытой страны с незначительным внешним  миграционным оборотом в активного участника международного миграционного обмена. Новым социально-экономическим явлением стало не только резкое усиление внешнего миграционного давления, расширение масштабов притока в страну населения как из бывших союзных республик, так из стран дальнего зарубежья, но и более свободный выезд граждан России за ее пределы.
Следствием изменений миграционной ситуации в Российской Федерации начала 90-х годов ХХ в. явились новые проблемы, наиболее актуальные из которых – преступность иностранцев, нелегальная миграция и нелегальная трудовая занятость иностранцев, «утечка мозгов», рост теневой экономики и коррупции. Сложившаяся ситуация потребовала ускоренного принятия адекватных превентивных мер, в первую очередь изменения действующего миграционного законодательства Союза ССР.

В этой связи в сжатые сроки была разработана новая правовая база, призванная регулировать современные миграционные процессы. Поспешность нормотворческой деятельности была вызвана не только стремительными изменениями миграционной ситуации, но и перспективой принятия Конституции РФ 1993 г. Провозглашение права на свободу передвижения, выбора места пребывания и жительства, равенства прав иностранных граждан и граждан Российской Федерации, а также ряда международных обязательств государства, обусловило принятие законов: «О беженцах», «О вынужденных переселенцах», «О праве граждан Российской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в пределах Российской Федерации» и т.д., чем было положено начало целенаправленному формированию правовой базы миграционной политики Российской Федерации
. В этот период создается Федеральная миграционная служба России
.
Необходимо отметить, что в дальнейшем законодательные и многие принятые в их исполнение нормативные правовые акты Российской Федерации, регулирующие общественные отношения в миграционной сфере, подверглись неоднократным изменениям и дополнениям. Не оставались без «соответствующего внимания» и органы исполнительной власти, отвечающие за реализацию государственной миграционной политики
.

К сожалению, многолетняя череда административных реформ в аппарате управления миграционными процессами так и не решила актуальнейших вопросов миграционной сферы начала XXI в., – контролируемости миграционных потоков и предупреждения правонарушений в миграционной сфере.
В сложившихся условиях в определенной мере миграционная ситуация была учтена Указом Президента РФ от 16 октября 2001 г. № 1230 «Вопросы структуры федеральных органов исполнительной власти». Функции Министерства по делам федерации, национальной и миграционной политики Российской Федерации были переданы Министерству внутренних дел Российской Федерации. Указом Президента РФ от 23 февраля 2002 г. № 232 «О совершенствовании государственного управления в области миграционной политики» образована Федеральная миграционная служба МВД России (ФМС России).
В это время, спустя почти десять лет после начала реформ миграционного законодательства Союза ССР, был принят Федеральный закон от 25 июля 2002 г. № 115-ФЗ «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации», отменивший ранее действующий Закон СССР от 24 июня 1981 г. № 5152-Х «О правовом положении иностранных граждан в СССР». Практически одновременно вступил в законную силу Федеральный закон от 31 мая 2002 г. № 62-ФЗ «О гражданстве Российской Федерации». Через год принимается Распоряжение Правительства РФ от 1 марта 2003 г. № 256-р «О Концепции регулирования миграционных процессов в Российской Федерации».
Венцом этого этапа законодательных реформ в миграционной сфере явился Указ Президента РФ от 19 июля 2004 г. № 928 «Вопросы Федеральной миграционной службы», возложивший на ФМС России функции органа исполнительной власти, осуществляющего правоприменение, контроль и надзор за миграционными процессами, оказание услуг населению в сфере миграции. Вместе с тем принятие решений в сфере миграционной политики до 2007 г. практически полностью оставалось за МВД России. Лишь только после принятия Указа Президента РФ от 21 марта 2007 г. № 403 «О внесении изменений в некоторые акты Президента Российской Федерации по вопросам государственного управления в области миграционной политики» ФМС России переданы соответствующие функции по реализации общей стратегии государственной политики в сфере миграции.
Несмотря на положительную с первого взгляда динамику изменений миграционного законодательства, а также трансформацию органов исполнительной власти, направленную на эффективность реализации миграционной политики, в России по-прежнему наблюдаются проблемы управления в сфере миграции населения. Объяснением сложившейся ситуации является отсутствие в настоящее время разработанной методологии формирования и корректировки государственной миграционной политики, а также четко сформулированной и обоснованной концепции ее реализации.

Следует признать, что Российская Федерация находится в ситуации, когда перед высшими органами государственной власти, как и раньше, стоят вопросы выбора направлений миграционной политики. Какие приоритеты миграционной политики должны быть определены в ситуации демографического перехода? Будет ли в условиях глобализации сохранена национальная идентичность народов, населяющих территорию Российской Федерации? Как активно будут возвращаться наши соотечественники в новую Россию? Эти и многие другие вопросы приобретают особую актуальность при формировании целей государственной миграционной политики, обеспечении национальных ценностей, построении цивилизованного российского общества.

Справедливо отметить, что цивилизованность любого общества во многом предопределяется местом и ролью в нем права и правовой науки. Поэтому формирование социума, его нормальное функционирование и развитие невозможно без утверждения в практической деятельности людей научно обоснованных правовых начал управления социальными процессами. Это в полной мере относится и к теории миграционной политики, являющейся основанием для разработки стратегии и тактики изменения или поддержания численности и состава населения всего государства и отдельных его частей путем воздействия на направление движения и состав мигрантов.

Попытки обоснования роли миграционной политики на переходном этапе развития российского общества как процесса принятия обязательных решений и осуществления соответствующих действий, не только реализующих определенные исторически сложившиеся ценности и идеалы, но и направленных на постоянное восстановление нарушаемого в каждый момент равновесия в общественной и политической системах в условиях активизации процессов переселений людей во всем мире не привели к желаемому результату.
Соответствующие просчеты обусловлены многими причинами. Одна из которых – проведение на рубеже XXI в. прикладных научных исследований в миграционной сфере, направленных на решение, главным образом, конкретных проблем миграционной деятельности. К сожалению, проведение подобных исследований приводит к невозможности предвидения отдаленных последствий этих решений и прогнозирования развития как миграционной ситуации в целом, так и системных обоснованных методов и способов регулирования правоотношений в миграционной сфере.

Не секрет, что подобное состояние проводимых исследований наблюдается в большинстве общественных наук. Например, обращая внимание на развитие фундаментальной юридической науки, Д. А. Керимов отмечает, что в последние годы «правоведение ничем сколько-нибудь значимым не обогатилось. Фундаментальные правоведческие исследования фактически исчезли, отдельные произведения посвящены лишь прикладным, частным разработкам либо свелись к плохому комментаторству плохого законодательства, беспомощному обобщению беспомощной правоприменительной практики»
.
Оставим резкость подобных оценок на совести известного ученого, и не будем умалять заслуги исследователей в рассматриваемой нами миграционной сфере. Ибо, переходный этап развития миграционной системы вплоть до настоящего времени характеризуется финансовыми трудностями, вынуждавшими научные коллективы проводить неглубокие коммерческие исследования; разрушением десятилетиями существовавших научных школ; отсутствием полноценного притока молодых ученых; нарушением преемственности проводимых исследований; практической невозможностью осуществления репрезентативных социологических и иных выборок из-за их дороговизны и др.

В свою очередь следует констатировать, что дестабилизирующие последствия переходного периода развития отечественной науки, разрабатывающей проблемы миграционной сферы, способствовали формированию среди специалистов в этой области двух противоположных взглядов на  перспективы реализации миграционной политики Российской Федерации. Первый. На Россию обрушился вал незаконной миграции, которая угрожает безопасности страны. В скором будущем закончится национальная самобытность, народы России растворятся в миллионах чуждых нам по культуре этносах. Поэтому стране нужна жесткая иммиграционная политика со всем набором репрессивных мер. Второй. В условиях демографического кризиса единственным спасением для российской экономики является иммиграция иностранных трудящихся.

И та и другая предложенная точки зрения, конечно, являются крайностями. Однако у каждой позиции с различными комбинациями имеются не только сторонники, но проводники в лице политических лидеров, которые в отсутствие обоснованной концепции современной российской миграционной политики получают свои «дивиденды», спекулируя порой на проблемах как самих мигрантов, так и принимающего населения.

Поэтому для России сегодня происходит очень серьезный и важный выбор между различными моделями государственной миграционной политики. Обоснование наиболее оптимальной из них с учетом имеющегося успешного международного и собственного российского опыта прекратит продолжающийся хаос в сфере формирования трудовых ресурсов за счет миграций, сокращение численности населения, а главное – прекратит массовые нарушения прав и свобод мигрантов, повысив при этом качество государственного обслуживания населения в миграционной сфере.

_____________
Глава 1
МЕТОДОЛОГИЧЕСКИЕ ОСНОВЫ
ФОРМИРОВАНИЯ МИГРАЦИОННОЙ ПОЛИТИКИ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

§ 1. Сущность и содержание
государственной миграционной политики

«Концентрированное выражение “сущность государства” находят в проводимой им политике – совокупности целей и задач, практически реализуемых государством, и средств, используемых при этом. Смысл государственной политики во многом предопределяет содержание и технологию государственного управления»
. Однако сама государственная политика понимается не однозначно, что связано не только с различными подходами к толкованию термина «политика», но и соотношением государства и общества, уровня самостоятельности административных образований и федерального центра, зависимостью государства от обязательств в рамках международных союзов. В этой связи нередко имеет место перенос данного явления из одного уровня в другой, в результате чего оно теряет собственные характеристики. Например, произвольное употребление терминов «миграционная политика», «государственная миграционная политика», «миграционная политика Российской Федерации», характеризующих цели и задачи Российского государства в миграционной сфере, приводит к подмене понятий государственной и региональной миграционной политики
.
Подобные плюралистические подходы к пониманию сути государственной миграционной политики дезорганизуют процессы управления в социально-экономической сфере, принижают в общественном сознании ее роль в обеспечении безопасности страны, рациональном и эффективном использовании трудового и интеллектуального потенциала мигрирующего населения, оказании содействия гражданам в вопросах переселения и их последующей адаптации.
Поэтому прежде чем перейти к переосмыслению многих устоявшихся в различных отраслях знаний понятий и категорий, в той или иной мере характеризующих миграционные процессы, определяющих отправные точки для исследователя проблем формирования и реализации миграционной политики Российского государства, необходимо рассмотреть сущность особого элемента в механизме самого управления – политику и сформулировать соответствующее определение.

Анализ научной литературы показал, что термин «миграционная политика» употребляется в разных контекстах, причем авторы вкладывают в него различное содержание, что, как отмечалось выше, часто приводит к подмене понятий. Известно, что широкое употребление термина отнюдь не говорит об адекватном его понимании. «С точки зрения формальной логики определить понятие, значит раскрыть его содержание путем деления на общие и существенные признаки, необходимые и достаточные для отличия данного понятия от других. Дать определение понятия политики – означает, что необходимо раскрыть ее содержание посредством указания на предмет и метод миграционной политики, т.е. собственно на те признаки, которые и показывают специфику правового регулирования в данной области»
. Это в свою очередь позволяет определить и место миграционной политики в системе государственной политики в целом. Немаловажно и то, что одной из основных функций определения понятия миграционной политики выступает познавательная функция. И в этом смысле определение понятия миграционной политики является основой для понимания и практического применения ее основных концептуальных положений.

Под политикой принято понимать «деятельность органов государственной власти и государственного управления, отражающую общественный строй и экономическую структуру страны, а также деятельность партий и других организаций, общественных группировок, определяемую их интересами и целями»
. «В зависимости от той сферы общественных отношений, которая является объектом политического воздействия, можно говорить об экономической или социальной, культурной или технической и др. политике»
. При этом любая политика, представляя способ нахождения и реализации оптимальных решений, агрегирует в себе все остальные элементы системы управления. Именно поэтому она должна учитывать и тенденции изменения тех или иных процессов, в нашем случае миграционных, и желаемые траектории их развития, возможные способы воздействия на них и т.д. Однако понимаемая таким образом миграционная политика не может отождествляться с управлением миграцией
. Потому что такие стадии управленческой деятельности, как анализ и оценка управленческой ситуации, прогнозирование и моделирование необходимых (и возможных) действий по сохранению и преобразованию состояния управленческой ситуацией, разработка предполагаемых правовых актов или организационных мероприятий и т.д., носят самостоятельный характер, отличаясь наборами интеллектуальных и практических действий
. Политика в свою очередь представляет собой тот стержень, ту внутреннюю структуру, которая придает всем стадиям управленческой деятельности единую направленность. При этом в основе любой политики, в том числе миграционной, лежит ключевая идея (доктрина), имеющая концептуально обоснованные цели. Механизм материализации соответствующей доктрины представляет систему методов воздействия на социальные процессы, который определяется применительно к нашему исследованию в концепции реализации миграционной политики и конкретизируется в нормативных правовых актах.

Принимая за основу предложенный взгляд на сущность политики, определенное сомнение вызывает утвердившаяся точка зрения, что миграционная политика – это та или иная система мер воздействия на подвижность населения. Так, по мнению Б. С. Хорева, миграционная политика – «это система условий, способов и мер управления миграционной подвижностью населения»
. И. Ю. Сизов формулирует это понятие как «комплекс государственных мер, направленных на упорядочение потоков внешней и внутренней миграции в целях обеспечения необходимой демографии государства и сбалансированности расселения на его территории, рассчитанных как на настоящее, так и на будущее»
. М. Л. Тюркин, основываясь на существующих, по его мнению, подходах, под миграционной политикой понимает целенаправленную деятельность органов государственной власти и иных социальных институтов в сфере правового регулирования миграционных процессов и противодействия незаконной миграции
.

По нашему мнению, нельзя сопоставлять миграционную политику с системой управленческих мер. В этой связи ближе всего к соответствующему пониманию миграционной политики подошли Л. Л. Рыбаковский и В. А. Ионцев. Миграционная политика – «система общепринятых на уровне управления идей и концептуально объединенных средств, с помощью которых прежде всего государство, а также его общественные институты, соблюдая определенные принципы, соответствующие конкретно-историческим условиям страны, предполагают достижение целей, адекватных как этому, так и последующему этапу развития общества»
.
Однако и эти уважаемые ученые, а также некоторые другие, все же обращаются в своих толкованиях сути миграционной политики к управленческой тематике, включая в сферу политики систему средств ее реализации. Так, И. А. Романов рассматривает миграционную политику в контексте двух составляющих: теоретико-методологической и практической. В первом случае – «это комплекс управленческих идей и концептуально объединенных средств, на основе которых государство предусматривает достижение определенных целей, а во втором деятельность субъектов государственной власти по уравновешиванию, гармонизации интересов всех участников миграционного процесса»
.

Существуют иные подходы к понятию сущности миграционной политики. Например, Г. Ю. Синякова заявляет, что миграционную политику не следует рассматривать ни как «передачу» взаимодействия различных социальных кругов, ни как механизм, запускаемый определенными структурными событиями. По ее мнению, «миграционная политика представляет собой возможный результат действия системы политико-правовых мер, которая реагирует на социальные события, но не определяется ими»
.
В. А. Ионцев приводит, ссылаясь на одно из зарубежных исследований, следующее определение сущности политики в миграционной сфере: «Политические и экономические соображения вынудили все страны... установить строгий контроль над миграционными движениями с целью предотвращать те, которые они считают нежелательными. Подобные ограничения... значительно в меньшей мере распространяются на эмиграцию, которая обычно не возбраняется, за исключением лишь небольшого числа случаев, чем на иммиграцию, против которой почти повсеместно принимаются запретительные меры»
.
Исходя из такого видения предмета миграционной политики, ее принципы и направления можно определить как запрещающие либо ограничивающие перемещения граждан через границы самостоятельных государств. Однако с этим, как и с предыдущими толкованиями, нельзя согласиться. Миграционная политика включает в себя две составляющие, внешнюю и внутреннюю, а в ее основе лежат также стимулирующие и дозволяющие принципы.

Так, внутренняя миграционная политика, являясь частью социально-экономической политики государства, представляет собой направления деятельности государства и общества (как через государство, так и через иные политические и неполитические образования), связанные с решением задач миграционной сферы, касающихся населения в целом, отдельных групп населения, государства в целом или его частей (субъектов федеративного государства). Иными словами, тот или иной вопрос миграционной сферы является (становится) политическим, когда он затрагивает большие массы людей, государство, части государства. С одной стороны, вопрос может быть политическим какое-то время, затем перестать быть таковым. Например, решение проблем вынужденных переселенцев из Чеченской Республики или период действия режима конкретного ЗАТО. С другой стороны, большинство вопросов миграционной сферы всегда или на очень продолжительное время остаются политическими – обязательность регистрации по месту жительства и месту временного проживания (пребывания), необходимость получения разрешительных документов на въезд в пограничную зону и т.д.
Внешняя миграционная политика государства является более сложным феноменом и обеспечивает не только социально-экономи​ческие потребности общества, позволяя реализовать право граждан на свободу передвижения за пределы территории государства своей гражданской принадлежности, включая эмиграцию, но и напрямую затрагивает вопросы национальной безопасности, международные обязательства страны, которые обусловлены свободой перемещения рабочей силы, правом на убежище
.
В общем, миграционная политика государства преследует цели, которые носят соподчиненный характер и определяются общими экономическими, политическими и социальными задачами. Так, экономическая задача может состоять в обеспечении экономики трудовыми ресурсами за счет привлечения иностранных трудящихся, социальная – в создании условий для формирования национальных кадров, переселения соотечественников из-за рубежа и т.д. При этом принципы и направления миграционной политики могут конкретизироваться в зависимости от изменений демографической политики государства в исторически определенный период времени
. В то же время их корректировка не должна выходить за рамки обеспечения достижения общей генеральной цели – оптимизации миграционных процессов, что находит выражение в сочетании общественных и личных интересов, т.е. таком соединении рабочей силы и рабочих мест, при котором в наибольшей мере удовлетворяются интересы государства и потребности мигрантов
.

Миграционная политика современной России предопределяется национальными и международными условиями свободы передвижения и выбора места жительства, выражается в создании и осуществлении единой системы государственных директивных (политических) указаний, норм конституционного (государственного), административного, уголовного, и иных отраслей права
. Она опирается на принципиальные основы оказания содействия вынужденным мигрантам, а также тем, в переселении которых заинтересовано государство и общество, предупреждения нежелательной миграции, борьбы с ней на национальном и международном уровнях и обращения с нарушителями миграционного законодательства.

Исходным пунктом здесь служит представление о том, что главными векторами в миграционной политике государства являются, с одной стороны, содействие желательным переселениям, а с другой – противодействие нежелательной миграции. Такой подход к определению границ миграционной политики представляется наиболее перспективным, ибо вопросам контроля и надзора за миграционными процессами придается комплексный характер, а сама она (политика) приобретает необходимую глубину и объемность.

Как уже отмечалось, для раскрытия содержания миграционной политики необходимо определиться с ее предметом. Это очевидно, ибо позитивные воздействия государства на процессы переселения необходимы в целях обеспечения безопасности личности, общества и государства. На наш взгляд, современная миграционная политика Российского государства имеет двойственный предмет, где в настоящее время доминирует противодействие как внутренней, так и внешней нежелательной миграции. Однако «чаша весов» постепенно выравнивается в сторону оказания содействия, а в некоторых случаях поощрения необходимой (желаемой) миграции. Среди таких направлений можно выделить развитие отношений в сфере оказания содействия добровольному переселению в Российскую Федерацию соотечественников, проживающих за рубежом, селективного привлечения иностранных трудящихся.
Принимая во внимание сказанное, при определении предмета российской миграционной политики следует учитывать его динамику, различая при этом миграционную политику как развивающуюся отрасль научного знания и как совокупность принципов деятельности субъектов ее реализации. В последнем случае ее следует называть административной политикой в миграционной сфере, о роли которой поговорим позже.

Формулируя понятие миграционной политики Российской Федерации на современном этапе развития государства, представляется важным определение ее структуры, включающей такие элементы, как объект, содержание и субъекты.
Объектом миграционной политики является нормализация общественных отношений, возникающих в сфере миграции населения. Воздействие на этот объект производится опосредованно через систему субъектов миграционной политики с помощью политических и политико-правовых предписаний, правовых и внеправовых нормативных установлений.
Несмотря на то, что миграция населения – явление социальное, она имеет на различных этапах развития общества свое специфическое содержание, обусловленное многими социально-экономически​ми факторами и не только. Миграционная политика в государстве призвана обеспечить тот уровень ее ограничения, когда состояние правопорядка в миграционной сфере позволяет гражданам чувствовать себя социально защищенными, так как повышенная степень тревожности существенно снижает качество их жизни.

Содержание миграционной политики весьма многогранно и охватывает довольно сложный комплекс проблем. Оно определяется ее основными направлениями на современном этапе. С некоторыми дополнениями к ним следует отнести:

обеспечение прав мигрантов и контроль за соблюдением ими своих обязанностей;

реализацию мер по высылке незаконных мигрантов из Российской Федерации в государства гражданской принадлежности или постоянного проживания;

создание условий для интеграции вынужденных мигрантов их объединения с принимающим населением на рынке труда, вступления в профессиональные союзы, реализации их конституционных прав и свобод человека и гражданина, содействие добровольному возвращению беженцев в места их прежнего проживания;

развитие взаимопонимания между местным населением и переселенцами, обеспечение гармоничного сочетания прав и интересов граждан Российской Федерации, иностранных граждан и лиц без гражданства на территории Российской Федерации;

создание социально-экономических условий для выполнения международных обязательств Российской Федерации по приему лиц, ищущих временное убежище на территории Российской Федерации, разработка и реализация специальных программ по их культурной и языковой адаптации;

обеспечение сбалансированности национального рынка труда с учетом принципа преимущественного трудоустройства граждан Российской Федерации;

привлечение иммигрантов на временной и постоянной основе в соответствии с обоснованной потребностью субъектов Российской Федерации, создание условий для легальной трудовой деятельности иммигрантов;

создание и обеспечение условий для упорядочения трудоустройства российских граждан за границей, их социальной и правовой защиты;

стимулирование возвращения в Российскую Федерацию эмигрантов, выехавших за границу на постоянное место жительства или по трудовым контрактам, в первую очередь квалифицированных специалистов;

создание условий для добровольного возвращения в места прежнего проживания российских граждан, вынужденно покинувших места своего постоянного проживания в Российской Федерации и временно находящихся на других территориях страны;

оптимизацию внутренней миграции на основе прогнозов социально-экономического развития Российской Федерации и Генеральной схемы расселения на территории Российской Федерации;

создание условий для сохранения и дальнейшего формирования населения в северных, восточных и приграничных регионах Российской Федерации.

Весьма важным для миграционной политики является умение выделить в ней главное, основное. Обладая ограниченными ресурсами, государство не может обеспечить ими все направления миграционной политики. Поэтому и выделяются основные, главные направления в сфере ее реализации, которые реализуются в целях и задачах миграционных программ России на определенный период
.
Структурно миграционная политика, являясь частью социально-экономической политики, может быть представлена как многокомпонентная система, которая состоит из ряда относительно самостоятельных подсистем, в совокупности комплексно воздействующих на миграцию населения в целях ее оптимизации
. Вместе с тем автор не разделяет позиции об обособленном существовании внутренней и внешней, а также региональных политик субъектов Российской Федерации. Как представляется, речь должна идти о реализации единой государственной миграционной политики с помощью норм различных отраслей права. Здесь уместно привести мнение Г. В. Атаманчука «какой бы ни была государственная политика по конкретным характеристикам и приоритетам, она может быть только комплексной, охватывающей все сферы человеческой жизнедеятельности»
.
Как уже отмечалось, объектом миграционной политики является нормализация общественных отношений в миграционной сфере. Воздействие на этот объект осуществляется опосредованно, через систему субъектов миграционной политики. Субъектами миграционной политики являются государственные органы и их должностные лица, на которые возложены функции управления в миграционной сфере. Общественные организации также могут быть субъектами миграционной политики, но только тогда и в той мере, в какой они привлекаются государством к вопросам оказания содействия переселенцам. Миграционная политика в Российской Федерации должна быть только государственной. Субъекты государственной миграционной политики могут быть условно разделены по функциональным и территориально-административным признакам.

1. По функциональному признаку они делятся:
а) на органы исполнительной власти, непосредственно участвующие в сфере реализации миграционной политики, такие как:
Федеральная миграционная служба России;
Министерство внутренних дел России;
Федеральная служба безопасности России;
Министерство иностранных дел России;
Федеральная служба по труду и занятости Российской Федерации;
Министерство Российской Федерации по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий;
б) на органы исполнительной власти, опосредованно принимающие участие в реализации миграционной политики, такие как:

Администрация Президента Российской Федерации;
Министерство юстиции России;
Министерство региональной политики Российской Федерации;
Министерство здравоохранения и социального развития Российской Федерации;
Министерство транспорта Российской Федерации;
Министерство обороны Российской Федерации;
Министерство науки и образования Российской Федерации;
Министерство сельского хозяйства и продовольствия Российской Федерации;
в) на иные органы государственной власти. На них возложены задачи законодательного и иного нормативного, управленческого, материально-технического и кадрового обеспечения. Это – Президент Российской Федерации, Совет Безопасности Российской Федерации, органы федеральной законодательной власти (Федеральное Собрание РФ), органы федеральной исполнительной власти (Правительство Российской Федерации), органы государственной власти субъектов Российской Федерации.

2. По территориально-административному признаку, исходя из уровней управления, субъекты миграционной политики делятся на федеральные, при этом отдельно среди них необходимо выделить представительства ФМС России за рубежом, консульские и дипломатические учреждения МИД России, а также субъектов Российской Федерации и местного самоуправления.

Таким образом, обобщая все то, что было наработано советской и российской наукой, опираясь на реалии сегодняшнего дня в России и в мире, можно дать следующее определение миграционной политики Российской Федерации. Миграционная политика Российской Федерации – это основные принципы, направления и перспективы по оптимизации миграционных процессов, происходящих в Российской Федерации, базирующиеся на познании объективных закономерностей развития российского общества в исторически определенный период времени и выражающиеся в сочетании государственных, общественных и личных интересов мигрантов.
§ 2. Методология разработки
государственной миграционной политики

В научной литературе на сегодняшний день встречается достаточное количество публикаций, посвященных проблемам формирования и реализации современной миграционной политики Российской Федерации. Однако если любой исследователь данной сферы пожелает обобщить этот материал с целью получения новых знаний, то он стоит перед опасностью утонуть в его обилии, который накопился в большинстве своем по второстепенным, частным вопросам, не связанным в систему. Следовательно, чтобы не оказаться в узких рамках прикладного исследования, необходимо свести в единую систему весь накопившийся теоретический и эмпирический материал
. Причем можно это сделать лишь одним путем – преодолеть устоявшиеся стереотипы методологии разработки проблем миграции. Это важно не только для теоретических исследований в миграционной сфере, но и для отраслевых юридических наук, в том числе, а может быть и в первую очередь, для науки административного права. Ибо в рамках административного права исследуется организационно-правовая проблематика формирования и функционирования государственной системы управления в миграционной сфере, охватывающей такие непосредственно связанные с миграцией населения области государственной деятельности, как оборона, безопасность, внутренние дела, внешние сношения, социальная защита населения.

Проведенный ранее краткий анализ подходов к определению миграционной политики, ее содержания показал, что оптимизация миграционных процессов связана с решением проблем в различных сферах жизнедеятельности, а их разработка требует комплексного анализа. Поэтому обращение к вопросам формирования миграционной политики Российской Федерации немыслимо без междисциплинарного подхода в постановке и решении ряда методологических проблем предпринятого исследования. Это тем более важно, что на протяжении последних четырех десятков лет в обществоведческой литературе ставится вопрос о размытости самого понятия методологии благодаря своеобразной традиции исследователей объявлять любое, даже описательное исследование эмпирического уровня методологическим.
Необходимо отметить, что до настоящего времени не преодолено разноречивое представление в научной литературе точек зрения на понятие методологии и ее функции. Так, в одних работах методология отождествляется с общетеоретическими проблемами любой науки, в других – с философией, иные рассматривают ее как учение, теорию, науку о методе и методах. Наиболее обоснованная позиция ученых по данному вопросу представлена концепцией многоуровневого характера методологии. Согласно данной концепции методология познания складывается из четырех уровней – философская методология; общенаучные принципы и формы исследования; конкретно-научная методология; методика и техника исследования
. К современным исследованиям феномена методологии, в том числе и методологии правовых исследований, следует отнести работы Д. А. Керимова. В последней из них он разделяет трактовку концепции многоуровневого характера методологии, однако исключает последний (низший) уровень методологии познания, который, по его мнению, является переходным от познавательно-теоретической к практически-преобразовательной деятельности
. В дальнейшем эта позиция найдет свое подтверждение на страницах рукописи.

В целом анализ работ философов по проблемам методологии исследования позволяет заявить, что методология представляет собой систему составляющих ее компонентов. Иначе говоря, своеобразный кодекс научного познания. И как удачно подметил И. И. Сыдорук, «этот сплав образуется в основном из двух взаимосвязанных блоков методологического знания: теоретико-мировоззренческих концепций и системы методов познания различного уровня»
.
В силу этого концептуальная схема или модель исследования проблем миграционной политики должна складываться из двух уровней: методологического, базирующегося на общетеоретических принципах познания, обще- и частнонаучных методах исследования в философии, праве, управлении, социологии, демографии, экономики, необходимых для изучения отношений в миграционной сфере и методического, представляющего собой совокупность всеобщих, общих и специальных методов исследования, необходимых для раскрытия сущности формирования и реализации миграционной политики. Первый уровень – методологический, является объектом исследования и предназначен для описания внешней стороны научного познания о социальных отношениях в миграционной сфере. Он уже определенным образом дан исследователю и воспринимается им с высоты накопленных знаний о феномене миграции. Второй уровень – методический, является предметом исследования, представляя собой выявление механизмов и логики развития как самих общественных отношений в миграционной сфере, так и механизма их регулирования.

С таких позиций соотношение методологического и методического уровней в теоретико-концептуальной модели исследования проблем формирования и реализации государственной миграционной политики является схемой диалектического соотношения целого и части, системы и элемента, общего и отдельного. Ведь было бы неверным полагать, что использование общих методов философии и социологии, или частнонаучной методологической основы общей теории государства и права вполне достаточно для познания процессов управления миграцией. Практически все методы научного познания в системе общественных наук действуют не изолированно друг от друга, а в единстве, взаимно дополняя друг друга, освещают целостность исследуемого объекта как в основополагающем, историческом, так и в содержательном, функциональном отношениях. Учитывая это, при исследовании проблем управления миграцией населения надо переходить последовательно от одного метода к другому или, по Д. А. Керимову, от «монометода» к «полиметодам».

Исходным моментом в исследовании миграционной политики является высший уровень методологии – философская методология, или диалектико-мировоззренческий уровень познания сложных, многоаспектных взаимозависимостей, определяющих фундаментальные связи феномена миграции населения с системой общественных отношений, которые в свою очередь урегулированы правом.

Дальнейшим шагом является «введение» методологических процедур социальной философии (общей социологии) как интегративной науки об обществе и общей теории права как интегративной науки о правовой жизни общества. Методы общей социологии, как науки об основных и главных закономерностях общества, как единого целостно-системного образования
, необходимы для изучения его истории в логической интерпретации, современного состояния и перспектив развития.
Здесь уместно привести мнение И. И. Сыдорука, что «вне социологического взгляда на общество правоведение, в том числе и административное право, невозможно выделить и описать те общественные отношения, которые подлежат правовому регулированию, правовой упорядоченности, защите и охране»
. Ибо, осуществляя глобальный синтез всех отраслей обществоведческих знаний о миграции, социология не только обогащает себя, но и создает возможность каждой науке изучать этот феномен как часть своего специфического предмета.

Аналогичную функцию выполняет и общая теория государства и права, но на более конкретном уровне, т.е. в рамках отраслевых юридических наук. Общая теория права, по мнению Д. А. Керимова, интегрирует, систематизирует и обобщает знания и достижения отраслевых юридических наук и тем самым создает целостно-системную картину правовой жизни общества. С другой стороны, интегрируя отраслевые юридические науки, общая теория права выступает для них той методологической основой, на которой каждая отраслевая юридическая наука исследует свой специфический предмет как часть или определенный срез правового целого
.

Отмеченные характеристики общей социологии и общей теории государства и права обусловливают их теоретико-методологическое значение не только для развития отраслевых наук, но и для конкретных исследований в сфере формирования и реализации миграционной политики.

Общая социология создает целостно-системную картину общественного бытия, социального порядка, в котором свое место находят социальные формы жизнедеятельности людей, осуществляющих миграцию. «Сегодня понимание пределов государственного воздействия на миграционные процессы и стремление выстроить оптимальные социальные отношения между участниками миграций (это позволяет социальный подход) являются главными условиями эффективной миграционной политики в России»
.

Общая теория государства создает целостно-системную картину возникновения и предназначения государства как системы, его развития и упадка в условиях массовых перемещений людей. В свою очередь общая теория права обосновывает возникновение, развитие и функционирование правовой сферы жизнедеятельности общества в которой свое место занимают право на свободу передвижения и выбора места жительства, правосознание мигрантов и граждан принимающих территорий, политико-правовые воззрения на миграционную сферу, теорию формирования и реализации миграционной политики, и ее отраслевые модификации.

Методологическая роль общей теории государства и права в административно-правовом исследовании отношений в миграционной сфере обусловлена еще одним обстоятельством, связанным с двумя фундаментальными проблемами теоретического правоведения. Общая теория правотворчества, будучи абстрактным отражением реального процесса создания правовых норм, является в силу этого методологическим ориентиром для формирования норм специальных отраслей права, в том числе норм миграционного права. Другая фундаментальная проблема – теория правореализации, которая не только отражает фактическое состояние соблюдения, исполнения и применения правовых норм в миграционной сфере, но и одновременно составляет методологическую основу для анализа отраслевыми юридическими науками таких специфических сфер правореализации в миграционной сфере, как трудовые, брачно-семейные, уголовно-исполнительные правоотношения мигрантов и т.д.

Подчеркивая методологическую значимость общей социологии и общей теории государства и права при исследовании проблем формирования и реализации миграционной политики, следует иметь в виду, что такие науки, как демография, экономика, урбанистика, конфликтология разрабатывают также общетеоретические положения, имеющие гносеологическое значение, и общенаучные и частнонаучные методы, необходимые для исследования миграционной сферы. В связи с этим методологический уровень административно-правового исследования проблем миграционной политики должен быть дополнен методологическим аппаратом указанных отраслевых наук. Наиболее существенным здесь представляется следующее.

Во-первых, миграционная политика является частью социально-экономической политики государства. При этом ее роль сводится не только к планированию движения населения и управлению им. Другая ее функция, не менее важная – контроль за изменениями в ситуации и гибкое реагирование на изменения социально-экономической реальности под воздействием проведения реформ в обществе
. Следовательно, исследование государственной миграционной политики должно строиться на основе системного подхода к данному феномену. Проведение системного исследования проблем формирования и реализации миграционной политики предполагает всесторонний анализ сложных демографических проблем, миграционной ситуации в России и за рубежом, потребности экономики в трудовых ресурсах, проблем этнической совместимости народов и их общее влияние на национальную безопасность. В исследовании также должны найти свое отражение проблемы правоприменительной деятельности в миграционной сфере, а также тенденции развития международных отношений в условиях глобализации. Данный подход к исследованию миграционной системы позволит обнаружить внутренний механизм не только отдельных ее компонентов, но и их взаимодействие на различных уровнях (международном, государственном, региональном). Системный подход, или метод, также необходим к разработке общенаучных понятий и категорий миграционной сферы, выполняющих методологические функции в исследовании.

Во-вторых, управленческая сущность любой политики государства, в том числе и миграционной, предполагает, что при ее исследовании должен быть использован методологический аппарат общей теории управления, разрабатывающей исходные положения, составляющие в своей системной целостности тот методологический фундамент, на котором строятся специальные отрасли научного знания, призванные выявить специфику управления применительно к конкретным сферам общественной жизни. Это положение тем более важно для административного права, которое по своей сущности является управленческим.

В-третьих, реализации государственной миграционной политики противостоят различные дезорганизующие воздействия. К ним относятся не только внешнеполитические и экономические проблемы в деятельности государства, но и правонарушения в миграционной сфере. Обеспечение правопорядка как способ противодействия угрозам в миграционной сфере имеет многовековую историю, истоки которых не всегда лежат в рамках административного права, а коренятся в политико-правовых воззрениях, криминологических теориях, политическом режиме и правовой политике.

Представляется также то, что исследователь проблем миграционной политики не должен игнорировать относительно недавно сформировавшиеся научные дисциплины. Например, конфликтологию. Как отмечает А. В. Дмитриев, массовая миграция, приобретая глобальный характер, стала носителем невиданного до сих пор противоречия между переселенцами и постоянными жителями принимающих стран, отчасти потому что мигранты имеют различные ценности, веру, нормы поведения, стили общения, особую семейную структуру. Не менее конфликтогенна и внутренняя миграция, она всегда чревата кризисами, провоцируя конфликты во многих регионах как в промышленно развитых странах, так и в развивающихся
.
Другим из новых междисциплинарных направлений в современном естествознании является синергетика – особая область науки о самоорганизации, занимающейся изучением сложных систем. Использование принципов синергетики дает возможность выявить тенденции глобальной эволюции миграционных и правовых систем, нелинейность разворачивающихся здесь процессов, действие факторов и аттракторов, новое видение механизмов формирования и поддержания правопорядка в государстве. Синергетические представления позволяют учесть новые грани политики и права, найти иные их возможности и ограничения. Кроме того, они входят в качестве составляющей в более общие, фундаментальные управленческие и организационные процессы.

Помимо указанных методологических подходов к исследованию проблем миграционной политики, конечно же, нельзя пренебрегать такими методами исследования, как моделирование и интерпретация, анализ и синтез, гипотеза, аналогия, обобщение, индукция и дедукция, и т.д., эффективно применяемыми в теоретическом правоведении, ходе социологических и криминологических исследований.
«Включение» тех или иных компонентов методологии в процесс познания миграционной политики, как предмета административно-правового исследования, является не самоцелью, а средством раскрытия ее сущности. Однако решение этой проблемы связано с определенными трудностями, вызванными многообразием методологических подходов к изучению самой миграции. Например, В. А. Ионцев отмечает 17 основных научных подходов, которые в свою очередь объединили 45 научных направлений исследования миграции населения, теорий и концепций, из которых 15 приходится на экономический подход, 5 – на социологический подход, 4 – на миграционный, 3 – на демографический, 2 – на исторический, типологический, политический и по 1 – на остальные девять подходов
, одним из которых является юридический.
Миграция населения – сложный процесс, оказывающий влияние на воспроизводство и занятость населения, его расселение, социальную мобильность, национальные отношения, общественную стабильность и т.д. Изучение миграции включает такое множество разнообразных проблем, что в буквальном смысле оно находится «на стыке наук». Поэтому миграция рассматривается как комплексная междисциплинарная проблема народонаселения
.

Учитывая комплексный характер проблем народонаселения в методологическом плане при формировании государственной миграционной политики, следует использовать несколько основных научных подходов к изучению миграции населения. При этом ключевым вопросом комплексного подхода является выбор базовой дисциплины. Это подтверждают многие исследователи, однако каждый из них строго придерживается своей собственной точки зрения на существующую методологическую проблему
.

Несмотря на сложившиеся стереотипы в написании научных работ по миграционной проблематике, где так или иначе обосновываются критические позиции авторов по отношению к предыдущим исследованиям, не будем останавливаться на описании положительных и отрицательных сторон каждого из методов. Потому что большинство из них достаточно аргументировано, апробировано на практике и имеет право на существование. Между тем анализ различных методологических подходов к изучению проблем миграции населения позволяет выделить среди них ведущую роль демографического подхода.
В рамках широкого подхода демография определяется как исследование величины, территориального распределения и структуры населения, изменения которых происходят под влиянием рождаемости, смертности, территориального движения населения (миграции) и социальной мобильности
. Несмотря на то, что основа объединения этих компонентов – подход к населению как совокупности людей в ее статистическом, количественном смысле, также является объектом критики
, изучение качественного состояния общества немыслимо без количественных методов оценки результатов миграции.
Процесс формирования миграционной политики должен, прежде всего, учитывать количественные показатели населения государства и отдельных его территорий. Например, демографические показатели используются при «разработке баланса трудовых ресурсов для установления, требуемого для заданного уровня социально-экономи​ческого развития территории количества трудовых ресурсов и населения в целом»
.
Проведение соответствующих прогнозов как нельзя лучше отражает целесообразность выбора демографического подхода в качестве основного методологического подхода к проблемам формирования миграционной политики Российской Федерации. Ведь его результаты неизбежно подтверждают существующую взаимосвязь между экономическими и демографическими процессами в стране. В перспективе они помогут принять решение о привлечении трудовых ресурсов за счет миграции (внешней и внутренней) с учетом заданной высшими органами государственной власти социально-экономи​ческой цели миграции
.
Показатели демографического прироста той или иной этнической группы мигрантов в регионе позволяют контролировать увеличение их численности до предельно допустимой нормы. Соответствующий мониторинг даст возможность предотвратить вызовы и угрозы в этнокультурной сфере. Наконец, известно, что прогноз численности и структуры населения непосредственно влияет на разработку механизма преодоления демографического кризиса в стране и ее регионах, что в полной мере относится к обеспечению национальной безопасности Российской Федерации во всех ее сферах. В результате демографического прогноза «мы увидим, как за последние десятилетия, даже годы, решающим образом меняется характер роста и как в будущем изменится распределение населения по возрастам. Этим во многом определится, в какой мир мы войдем в следующем столетии, в каком мире предстоит жить нашим детям, внукам и правнукам»
.

Наряду с демографическим подходом в качестве второго, дополнительного элемента методологической базы исследования проблем миграции, следует использовать социологический подход. Социология дает основу для изучения и разработки механизмов управления социальными процессами, одним из видов которых является миграция. «Социология рассматривает общество как самодостаточную систему социальных связей и отношений, которая содержит в себе самой причины своего существования и развития. Вне социологического взгляда на общество, правоведение, в том числе и административное право, не сможет выделить и описать те общественные отношения, которые подлежат правовому регулированию, правовой упорядоченности, защите и охране»
. «Социологическое видение миграционных проблем позволяет определить состояние носителей миграционных проблем: личностей, групп, социальных организаций. Социальная основа методологии регулирования миграционных процессов позволяет максимально учитывать качественные характеристики мигрантов во взаимосвязи с окружающим их обществом»
.

Итак, демографическим и социальным подходами к исследованию миграционной проблематики, предполагающими в данном случае комплексность, должен определяться основной взгляд исследователя на формирование государственной миграционной политики. При этом методологию ее разработки ему условно следует разделить на три уровня:
1) эмпирический – проведение прикладных социально-демогра​фических исследований в миграционной сфере, сбор первичного материала;

2) теоретический – уровень анализа и синтеза собранных данных, выявление причинно-следственных связей, закономерностей, построение выводов, необходимых для формирования концепции миграционной политики;

3) программирующий – уровень разработки программ и инструментов реализации миграционной политики, сформулированных на основе полученных выводов теоретического уровня исследования.

Предположительно за основу процесса разработки миграционной политики Российской Федерации можно принять предложенную О. Д. Воробьевой схему формирования государственной миграционной политики, которая, по ее мнению, должна пройти три последовательных и одинаково важных этапа
.

Первый этап заключается в проведении всестороннего глубокого анализа миграционных процессов в стране и социально-экономи​ческого положения за достаточно длинный временный период. Он предполагает также анализ факторов, влияющих на миграционную ситуацию и ее дальнейшее развитие.

Необходимо отметить, что миграция населения зачастую рассматривается как функция относительной привлекательности стран выезда и въезда, а наличие препятствий, возрастающих с увеличением расстояния между этими странами, в качестве ограничения миграционных процессов. При этом в странах эмиграции, как правило, выделяется роль «выталкивающих факторов», которые рассматриваются как определяющие в миграционном движении, в странах иммиграции, наоборот, подобная роль отводится «привлекающим» факторам.

Среди таких факторов ряд исследователей выделяют следующие: «всю совокупность социальных условий, в которых протекает данный процесс, и которые оказывают заметное влияние на его объем, интенсивность, направления, каналы и другие параметры»
. Л. Л. Рыбаковский к ним относит «некую совокупность условий и обстоятельств, которые благодаря особому сочетанию и взаимодействию влияют на территориальную подвижность населения»
. В. И. Переведенцев классифицирует факторы миграции населения, выделяя среди них объективные (территориальные различия в значимых для человека условиях жизни) и субъективные (особенности структуры личности – потребности, интересы, стремления, ценностные ориентации, обусловливающие дифференциацию решений, принимаемых в одних и тех же условиях разными индивидами или группами)
.
Среди последних исследований влияния факторов миграции на миграционную систему России необходимо отметить работы М. Л. Тюркина. Из всей совокупности факторов миграции (политические, социально-экономические, правовые, природно-географиче​ские, этнические, психологические, демографические и др.) им выделено 32 фактора, в наибольшей степени влияющие на эффективность функционирования миграционной системы Российской Федерации. В своем исследовании им методом рангового шкалирования, экспертной оценки, а также дисперсионного и корреляционного анализов осуществлена классификация факторов, определена степень их значимости, уровень и структура взаимодействия
.

Следующим шагом на этом этапе разработки государственной миграционной политики должен быть прогноз развития миграционных процессов. Говоря о миграции как объекте прогнозирования, следует отметить ее основные свойства, имеющие важное значение. Первое ее свойство состоит в том, что результат миграции вторичен, он необходим не сам по себе, а в контексте социально-экономи​ческого развития. Если результат миграции отклоняется от общественно необходимого, то это исключительно следствие недостаточного осуществления социально-экономических мер, будь то создание новых рабочих мест или соответствующих условий жизни. Следует подчеркнуть, что суть не в том, что важнее, – потребность в рабочих местах, различия в условиях жизни или то и другое вместе, а в том, что если отсутствуют необходимые условия, то невозможен и предполагаемый результат
.

Повышение научного уровня прогнозирования сальдо миграции населения требует решения таких методологических вопросов, как определение места этого прогноза в общей системе прогнозов населения и трудовых ресурсов, установление очередности осуществления этих прогнозов, разработка механизма включения прогнозных параметров миграции в общий демографический прогноз, не говоря уже о разработке методологических принципов прогнозирования собственно миграции населения
.

Проведенный анализ миграционных процессов и социально-экономического положения в стране с применением демографического и социологического подходов позволит правильно выработать главный отправной момент государственной миграционной политики – провести отбор критериев, используемых при формулировке политики, ее целей, задач, принципов и основных направлений.

Среди таких критериев О. Д. Воробьева выделяет:
во-первых, достаточность или чрезмерность численности населения в государстве;
во-вторых, соотношение качественного состава населения с требованиями социально-экономического развития государства;

в-третьих, соотношение размещения населения (количественный и качественный его состав) размещению природных ресурсов государства;

а также четвертый критерий, на наш взгляд, не являющийся оценочным – категории мигрантов и виды миграционных процессов, требующие специальных методов регулирования. Выработка этих базовых критериев позволит определить тип миграционной политики государства.

Второй этап формирования миграционной политики предполагает разработку концепции миграционной политики Российской Федерации, включающей цели, задачи, принципы и основные направления политики, а также определение основных механизмов ее реализации. При разработке этого этапа О. Д. Воробьева отмечает, что самую большую опасность здесь представляет автоматический перенос чужого опыта на специфическую почву конкретного государства, использование общих приемов и методов управления, известных как менеджмент.

По мнению Л. Л. Рыбаковского, А. Т. Гришановой, Н. И. Кожевниковой, при выборе приоритетов и определении целей миграционной политики общие функции миграции населения (ускорительная, перераспределительная и селективная) играют стратегическую роль. При определении конкретных мер для достижения определенных целей наибольшее значение имеют специфические функции миграции, такие как экономическая и социальная
.
К сожалению, на сегодняшний день отсутствует единое мнение экспертов по вопросу определения целей российской миграционной политики. В результате экспертного опроса (45 чел.) представителей властных структур, академических кругов, неправительственных организаций были получены следующие результаты. Две трети опрошенных экспертов придерживаются мнения, что миграционная политика должна способствовать решению народнохозяйственных проблем России, в том числе развитию рыночных отношений, сохранению эластичности рынка труда и росту благосостояния населения, с опорой на долгосрочную стратегию ее экономического и социального развития. Чуть меньше половины экспертов обращают внимание на перераспределение демографических ресурсов, оптимизацию внутренних миграционных процессов и задачу рационального размещения населения по территории страны. Мною, а также еще тремя экспертами в качестве цели миграционной политики Российской Федерации, были определены – поддержание в России и регионах этнокультурной (этноконфессиональной) безопасности, стабильности и сохранение титульных народов, населяющих территорию Российской Федерации
. Подобный «разброс» мнений экспертов по вопросу целей российской миграционной политики подтверждает как многообразие методологических подходов к разработке государственной миграционной политики, так и ущербность многих из них.

Третий, заключительный этап формирования государственной миграционной политики заключается в разработке основных элементов миграционной системы и инструментария ее реализации, необходимых для достижения поставленных целей и задач в соответствии с определенными на первом этапе критериями.
Под миграционной системой Российской Федерации понимают совокупность управляющих, правовых, информационных и обеспечивающих средств и персонала органов, организаций и учреждений, функционирующих с целью проектирования и территориального перемещения людей, обусловленного его государственным регулированием, реализацией личных, общественных и государственных интересов и, как правило, влекущего приобретение ими нового правового статуса
.
Миграционная система России, являясь социальной системой, относится к объекту теории сложных систем
 с упорядоченным, целостным соединением взаимодействующих элементов. Среди основных ее элементов можно выделить подсистемы права, управления, информатизации и обеспечения
. Именно данные элементы реализации государственной миграционной политики подлежат разработке на этом этапе исследования.

Необходимо отметить, что в основе реализации любой политики демократического государства лежит правовой механизм. Миграционная политика не является исключением. Соответственно данный механизм выступает связующим звеном для всех элементов миграционной системы, способным быстро и динамично реагировать на изменение миграционной ситуации, заставляя перестраиваться в нужное русло подсистемы управления, информатизации и обеспечения. Учитывая важную роль правового механизма в реализации миграционной политики, на этом этапе ее формирования особое внимание нужно уделять разработке подсистемы права, ее инструментарию. При этом необходимо использовать положения философии права, которые позволят, с одной стороны, определить пути и методы познания общественных отношений в миграционной сфере на определенных этапах развития российского общества, вскрыть внутренние связи и тенденции закономерного развития правовых и социальных явлений в миграционной сфере в их единстве, целостности и системности, а с другой – воздействовать на сам исследовательский процесс, задавая ему направленность, определяя его курс на удовлетворение потребностей и запросов практики.
На наш взгляд, базовым инструментарием подсистемы права подлежащим разработке, являются:

1) комплексная федеральная целевая программа и разделы других федеральных программ, экономические и инвестиционные проекты, влияющие на развитие миграционных процессов (включающие в себя соответствующие региональные программы и проекты);
2) нормативные правовые акты, регулирующие правоотношения в миграционной сфере, в том числе:

а) межгосударственные и межправительственные соглашения;
б) определяющие и разграничивающие компетенцию органов исполнительной власти и иных субъектов в сфере реализации миграционной политики;
в) регламентирующие права и свободы мигрантов, иных лиц, задействованных в миграционном процессе (в том числе юридических);
г) правила миграции (внутренней и внешней);
д) основания и порядок применения мер принуждения в миграционной сфере;
3) программы подготовки и переподготовки специалистов миграционной сферы.
При разработке соответствующего инструментария следует помнить, что отсутствие терминологического единства среди основополагающих понятий миграционной сферы вызовет затруднения на данном методическом уровне исследования. Поэтому прежде чем приступить к правовым исследованиям механизма формирования и реализации миграционной политики Российской Федерации, необходимо разработать соответствующий инструментарий или взять за основу имеющийся. При этом представляется излишнем давать авторскую формулировку некоторым понятиям и категориям миграционной сферы, нормативное закрепление которых не понесет методологической нагрузки. Как отмечает В. К. Бабаев, «методологическая роль присуща только понятиям более общим, содержащимся в теории государства и права»
.
По мнению О. Д. Воробьевой, «неотъемлемым элементом третьего этапа является мониторинг ситуации, преследующий две равнозначные задачи: контроль за эффективностью проведения выработанных мер с целью их оперативной корректировки и контроль за социально-экономической и миграционной ситуацией с целью оперативной корректировки самой миграционной политики»
.

Действительно, в современной управленческой практике существует высокая потребность в оперативном контроле за состоянием миграционной ситуации в стране и регионах. «Оперативный контроль может осуществляться в режиме социологического и статистического мониторинга миграционных потоков. Организация мониторинга позволяет “держать руку на пульсе” и принимать своевременные управленческие решения в плане использования тех или иных рычагов с целью ограничения или поддержания миграционных потоков в конкретных регионах»
. Однако, определяя в качестве элемента третьего этапа разработки государственной миграционной политики «мониторинг ситуации» О. Д. Воробьева ошибочно включила его в механизм разработки миграционной политики, ибо контрольные функции всегда относились к механизму реализации политики. Как уже отмечалось, такой подход в методологии исследования проблем миграционной политики относится к последнему (низшему) уровню методологии познания, который является практически-преобразовательной деятельностью.
Итак, методологические подходы к разработке и последующей корректировке государственной миграционной политики Российской Федерации предполагают в первую очередь реальную оценку сложившейся миграционной и социально-экономической ситуации в стране. Затем, на основе анализа существующих проблем в миграционной сфере исследователю необходимо составить прогноз их развития, далее сформировать концепцию государственной миграционной политики, предусмотрев в ней приоритеты, основные направления и этапы ее реализации. На заключительном этапе формирования миграционной политики государства должны быть разработаны и закреплены механизм и инструменты ее реализации, соизмеримые с реальными возможностями страны.
§ 3. Юридический подход в механизме формирования
миграционной политики

Методология формирования государственной миграционной политики предполагает комплексное использование всех имеющихся научных подходов к исследованию проблем миграционной сферы. Однако, как показало исследование, на заключительном этапе – разработке основных элементов миграционной системы и инструментов ее реализации требуется применение специальных юридических средств познания. Такой подход к исследованию проблем миграции населения иногда называют юридическим. «Данный подход лежит в основе разработки правовых норм и законодательных актов, направленных, с одной стороны, на регулирование основных прав мигрантов, исходя, в частности, из Всеобщей декларации прав человека, с другой стороны, на разработку основных понятий и определений (иммигрант, эмигрант, беженец, трудящийся-мигрант и тому подобное). Именно этот подход определяет миграционную политику в отношении как внутренней, так и особенно международной миграции»
.
Каждый научный поход к исследованию проблем миграции населения имеет свой собственный метод, т.е. способ (или совокупность способов), с помощью которого изучается данное социальное явление. В силу своей ориентации на объектное постижение действительности, юриспруденция также способна на освоение миграционного пространства собственными методами правовой науки. Другими словами, юридическая наука способна корректировать определенные представления в миграционной сфере, но в пределах круга вопросов, которые она изучает.

Современная юридическая наука структурно дифференцирована на ряд основных разновидностей и групп, среди которых можно выделить:

1) теорию государства и права как общетеоретическую отрасль;

2) историко-правовые науки, к которым относятся история государства и права России, зарубежных стран, история политических и правовых учений;

3) специальные отраслевые юридические науки (государственное (конституционное) право, административное, трудовое, гражданское, уголовное, уголовно-исполнительное, уголовный процесс и т.д.);

4) специальные отраслевые юридические науки, но вместе с тем имеющие свой самостоятельный предмет изучения – правоохранительные органы, криминология, организация самоуправления и др.;

5) международное право, подразделяемое на международное публичное и международное частное право;

6) технико-прикладные юридические науки – криминалистика, правовая статистика, судебная медицина и т.д.

Все указанные разновидности и группы юридической науки, кроме теории государства и права, в качестве предмета исследования рассматривают лишь отдельные стороны проявления и развития государства и права, более или менее ограниченные сферы их функционирования и их отдельные структурные части. Поэтому ни одна из частных, структурных юридических наук, ни все они вместе взятые не в состоянии обеспечить изучение государства и права как единых и целостных систем, познания их общих закономерностей возникновения, развития и функционирования в условиях непрерывной миграции населения. Реализацией этой задачи служит самостоятельная юридическая наука – теория государства и права.

Теория государства и теория права наиболее близки друг к другу. Объясняется это теснейшей связью предметов этих наук – государства и права. Естественное право на свободу передвижения и выбор места жительства определяются не государством и не им даруются. «Но нормы положительного права, определяющие реальное положение личности, иные юридические предписания формулируются государственными правотворческими органами, а правоохранительными государственными органами эти предписания охраняются от нарушений»
. Государство в свою очередь немыслимо без права как средства решения государственных задач и выполнения своих функций в сфере реализации миграционной политики. Поэтому познание предмета теории государства и права раскрывает для исследователя закономерности возникновения, функционирования и развития правоотношений в миграционной сфере, их сущность, структуру, основные элементы, принципы, а также государственные механизмы, формирующие и охраняющие их.
Результаты исследований указанного круга вопросов должны являться основой для разработки элементов миграционной системы, ключевых направлений концепции реализации государственной миграционной политики. Вместе с тем для решения отраслевых проблем подсистемы права требуется применение специальных юридических средств познания частных, структурных юридических наук.
Использование соответствующих средств познания необходимо для разработки следующих, на наш взгляд, наиболее значимых правовых проблем миграционной сферы:

правового статуса субъектов миграционной сферы;

правоотношений, возникающих в процессе формирования и исполнительно-распорядительной деятельности органов государственного управления в миграционной сфере;

предупреждения преступности (административной деликтности), а также наказуемости деяний в миграционной сфере, представляющих общественную опасность для существующей социальной системы России;

правоотношений, возникающих в процессе внешнеполитической деятельности, между Российской Федерацией и другими участниками (субъектами) международного общения по вопросам международной миграции населения (в том числе экстрадиции), исполнения соответствующих международных обязательств.
Разработка указанных проблемных вопросов позволяет заявить об особой методологической роли юридического подхода в исследовании миграционной сферы. Эта роль обусловлена формированием норм специальных отраслей права, отражением фактического состояния соблюдения, исполнения и применения правовых норм и в первую очередь административных. Вследствие этого задачей исследователя на данном этапе формирования государственной миграционной политики является эффективное использование всех имеющихся процедур, приемов и способов научной деятельности, свойственных юриспруденции с целью получения новых знаний о правоотношениях в миграционной сфере.
В качестве основных направлений юридического подхода к исследованию проблем миграционной сферы в российской правовой науке можно выделить следующие:
1) историко-правовой анализ миграционной системы России
;
2) сравнительно-правовой анализ миграционных систем зарубежных государств (в том числе ретроспективный)
;
3) международно-правовой – анализ соответствия норм отечественного законодательства международным нормам и стандартам в сфере миграции населения
;
4) конституционно-правовой – анализ статуса мигранта в Российской Федерации, соответствия норм миграционного законодательства нормам Конституции РФ
;
5) административно-правовой – анализ действующего миграционного законодательства, компетенции органов исполнительной власти, участвующих в реализации государственной миграционной политики
;
6) уголовно-правовой анализ, включающий исследование уголовно-процессуальных аспектов экстрадиции и исполнения наказаний, связанных с лишением свободы
;
7) криминологический и административно-деликтный анализ преступности и правонарушений в миграционной сфере
.

Надлежит отметить, что правовые исследования миграционной сферы по каждому из указанных направлений уже неоднократно проводились многими учеными. Поэтому повторять их в полном объеме нецелесообразно, однако использовать полученные результаты в методологическом аспекте вполне уместно, особенно для разработки таких элементов механизма реализации государственной миграционной политики, как подсистема управления, информатизации и обеспечения. При этом применение специально-правовых методик юридического подхода является лишь средством для формирования соответствующих подсистем. Более детальные правовые исследования отношений в миграционной сфере выходят далеко за рамки потребностей этих элементов миграционной системы и целиком направлены на разработку понятийного аппарата миграционной политики, ее правового инструментария – миграционного законодательства.
По мнению специалистов, «совершенствование законодательного регулирования в области миграции должно идти по пути устранения коллизий правовых норм, пробелов правового регулирования, избытка отсылочных норм, вызывающих противоречия между нормативными правовыми актами разных уровней»
. Однако, несмотря на активно продолжаемую нормотворческую деятельность в сфере миграционного законодательства, в настоящее время по-прежнему отсутствует комплексное, законодательное регулирование вопросов миграции, а главное – законодательно не закреплены основополагающие понятия миграционной сферы. В последнем случае «определение соответствующих понятий на законодательном уровне необходимо, поскольку это, с одной стороны, четко определит предмет регулирования миграционного законодательства и круг субъектов миграционных отношений, с другой стороны, исключит противоречия и проблемы в применении как международных, так и национальных правовых актов и правовых норм, в которых такие понятия используются»
. В этих условиях представляются чрезвычайно важными научные разработки по классификации и выделению ключевых понятий в миграционной сфере и их последующему нормативному закреплению.
Не претендуя на исчерпывающее освещение данного вопроса, тем не менее, постараемся дать наиболее полную картину основ понятийного аппарата, сформированного в первую очередь на нормах российского законодательства, а также на зарубежных и отечественных работах по миграции населения, собственных исследованиях и собственном понимании такого многогранного общественного явления, как миграция населения.
Итак, в научной литературе довольно часто встречаются обоснования авторских подходов к таким базовым терминам миграционной сферы, как «миграция», «незаконная миграция», «мигрант», «незаконный мигрант», «иммигрант», «эмигрант» и т.д. Например, В. А. Ионцев в своем исследовании «Международная миграция населения: закономерности проблемы перспективы» упоминает о 36 определениях «миграции» в отечественной и 27 определениях в зарубежной литературе. При этом, по его мнению, большинство из этих и многих других определений не отвечают требованиям современной действительности
.
Отметим, что данное понятие может быть представлено в широком и узком смысле. Примером широкого подхода является наиболее часто цитируемое в зарубежной литературе определение, сформулированное D. Courgeau: «Миграция – это перемена жизненного пространства». Узкий подход означает использование различных критериев идентификации миграции. Например, исследователь миграционной системы М. Л. Тюркин представляет довольно сложное определение миграции, формулируя его как «совокупность правовых нормативных отношений при проектировании и территориальном перемещении людей, обусловленную их государственным регулированием, реализацией личных и общественных интересов и, как правило, влекущую приобретение ими нового правового статуса»
.
Не менее сложно воспринимается определение миграции, данное Т. Н. Юдиной: «социальный процесс как совокупность статистически устойчивых актов взаимодействия людей, выражающих определенную тенденцию изменения общественного положения или образа жизни больших социальных групп людей, условий воспроизводства и развития каждого человека как личности и влияющих на изменение социальной структуры и статусных характеристик различных слоев и групп населения государства или региона под влиянием социальных перемещений населения или его части за пределы государственной или административной границы на относительно длительный срок»
.

Если подходить с сугубо этимологической точки зрения и современного понимания миграции населения, наиболее точно, на наш взгляд, выражает данное явление определение, сформулированное Л. Л. Рыбаковским. Под миграцией в широком значении этого слова им понимается «любое территориальное перемещение, совершающееся между разными населенными пунктами одной или нескольких административно-территориальных единиц, независимо от продолжительности, регулярности и целевой направленности»
.
В этом случае, по мнению В. М. Моисеенко, миграцию можно определить как перемещение населения, сопровождающееся пересечением территориально-административных границ и переменой обычного (постоянного) места жительства на более или менее длительное время или навсегда в течение данного миграционного интервала. Соответственно мигрант – лицо, участвующее в миграции, сопровождающейся пересечением административных границ и переменой обычного (постоянного) места жительства на более или менее длительное время или навсегда, по крайней мере, один раз в течение данного миграционного интервала
.
Представляется, что использование данных определений «миграция» и «мигрант», сформулированных Л. Л. Рыбаковским и В. М. Моисеенко, в качестве операциональных понятий вполне допустимо для проводимого исследования.

Следует отметить, что наряду с авторскими дефинициями, определение «миграция» употребляется в понятийном аппарате Федеральной миграционной программы на 1998-2000 годы. «Миграция – это перемещение по различным причинам людей через границы тех или иных территориальных образований в целях постоянного или временного изменения места жительства»
. К сожалению, это определение не является безупречным. Во-первых, использование в определении целеполагающего принципа миграции не вполне корректно. Причины (цели) миграции обычно используются для идентификации различных групп мигрантов. В российском законодательстве интерес к цели миграции обусловлен предоставлением статуса беженца и вынужденного переселенца, а также временного и политического убежища. Во-вторых, Закон от 25 июня 1993 г. № 5242-1 «О праве граждан Российской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в пределах Российской Федерации», вводит два понятия – место пребывания и место жительства. Данный Закон также устанавливает критерии времени пребывания людей в местах прибытия (или отсутствия в местах выбытия), необходимые для обязательной регистрации. Следовательно, правовое понятие миграции должно учитывать нормативные требования действующего российского миграционного законодательства и корректироваться с учетом его изменений.

Наряду с термином «миграция», в качестве необходимого инструментария для административно-правовых исследований проблем миграционной политики необходимо разработать понятийный аппарат, характеризующий категории мигрантов в Российской Федерации. А именно, те категории, перемещение которых повлечет за собой взаимное изменение прав и обязанностей как самих мигрантов, так и администрации. В дальнейшем выработка единой позиции законодателя и научной общественности по данному вопросу позволит гражданам в полном объеме реализовать свои конституционные права и свободы, а государству предотвратить угрозы в миграционной сфере.

Как отмечалось ранее, в российском миграционном законодательстве нормативно не закреплено большинство основополагающих терминов миграционной сферы. Одной из причин, сдерживающих законодателя от внесения соответствующих изменений и дополнений в миграционное законодательство, является отсутствие единства в определении правового понятия «мигрант», а помимо этого понятия, основных однокоренных терминов: «эмигрант», «иммигрант», «незаконный мигрант», «трудящийся – мигрант» и т.д.
Для справки, в конце прошлого века во французских толковых словарях появляется термин «мигрант», обозначающий «гражданина одного государства, переехавшего в другое государство», то есть изначально это понятие связывалось с международной миграцией. В настоящее время, по мнению В. А. Ионцева, под это понятие, как правило, подпадают лица, совершающие любое межпоселенное передвижение как внутреннего, так и международного характера. Мигрант – лицо, совершающее межпоселенное территориальное передвижение (миграцию) со сменой постоянного места жительства и работы, навсегда или на определенный срок (от 1 дня до нескольких лет)
. Наиболее краткое определение «мигрант» дается в справочной литературе, от лат. migrans / migrantis / – переселяющийся; англ. migrant – лицо, совершающее миграцию
.
Отметим, что в современных научных публикациях термин «мигрант», как правило, употребляется при характеристике международных миграционных процессов. Причем ряд авторов, используя данный термин применительно к выходцам из зарубежных стран, забывают о его широком значении. Например, выражение – «политическая культура мигрантов вступит в противоречие с политической культурой Франции»
 может ввести в заблуждение исследователя о состоянии миграционной ситуации в этой стране и о миграционных процессах в целом.
Анализ миграционного законодательства не позволяет с достоверностью говорить о правовом статусе мигранта в Российской Федерации. Между тем, к данной категории лиц следует относить всех иностранных граждан и лиц без гражданства, находящихся на территории Российской Федерации, а также российских граждан, совершающих передвижения как международного, так и внутреннего характера, влекущие за собой изменение их правового статуса в соответствии с законодательством.

Среди иностранных граждан в соответствии с законодательством на территории Российской Федерации выделяются три категории, временно пребывающие, временно проживающие на территории Российской Федерации и лица, постоянно проживающие в Российской Федерации.
В соответствии с Федеральным законом «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации» временно пребывающий в Российской Федерации иностранный гражданин – лицо, прибывшее в Российскую Федерацию на основании визы или в порядке, не требующем получения визы, и получившее миграционную карту, но не имеющее вида на жительство или разрешения на временное проживание. Временно проживающим иностранцем в Российской Федерации является лицо, получившее разрешение на временное проживание. Постоянно проживающий в Российской Федерации иностранный гражданин – это «лицо, получившее вид на жительство». Данный документ выдается иностранцу по его заявлению в течение срока действия разрешения на временное проживание и при наличии на то законных оснований. Вид на жительство выдается сроком на пять лет и может быть продлен на такой же срок, причем количество таких продлений в соответствии с Законом не ограничено.

Предположительно, по аналогии с законодательством одной старейших стран иммиграции – США
, постоянно проживающих иностранцев в Российской Федерации, можно объединить общим понятием «иммигранты в Российской Федерации».
В юридических словарях иммигрант (от лат. immigrans /immigrantis/ – вселяющийся; англ. immigrant) – в международном праве гражданин одного государства, прибывший в другое государство на постоянное или временное (на длительный срок) жительство, в том числе в поисках работы
.
Термин «иммигрант»
 не имеет своего правового отражения в российском законодательстве. Вместе с тем КоАП РФ предусматривает административную ответственность за нарушение иммиграционных правил (ст. 18.11 КоАП РФ «Нарушение иммиграционных правил»).
Часть первая данной статьи гласит, «уклонение иммигранта от прохождения иммиграционного контроля, предусмотренного законодательством Российской Федерации… либо уклонение от представления сведений или представление недостоверных сведений во время определения статуса иммигранта в Российской Федерации – влечет наложение…».

По смыслу статьи Кодекса под иммигрантами понимаются иностранцы, ходатайствующие о статусе беженца в Российской Федерации, прибывшие для постоянного или временного проживания на территории страны. В период пребывания (проживания) данной категории лиц в месте временного содержания при посте иммиграционного контроля, в центре временного размещения иммигрантов или в месте, определенном территориальным органом ФМС России, их правовой статус является неопределенным. Характерно также то, что ходатайствующим иностранцам в дальнейшем может быть отказано в предоставлении убежища. Следовательно, эту категорию мигрантов целесообразно называть потенциальными иммигрантами в Российскую Федерацию.
К числу потенциальных иммигрантов необходимо относить лиц, которым отказано в статусе беженца, но предоставлено временное убежище. Временное убежище предоставляется на срок до одного года. Срок предоставления временного убежища может продлеваться на каждый последующий год решением территориального органа ФМС России, на учете в котором состоит данное лицо, на основании письменного заявления лица о продлении срока предоставления временного убежища и при наличии обстоятельств, послуживших основанием для предоставления лицу временного убежища
. Как правило, сроки предоставления временного убежища продлеваются до получения права на постоянное проживание на территории Российской Федерации либо приобретения гражданства Российской Федерации. Помимо лиц, ищущих убежище в Российской Федерации, к этой категории также следует относить иностранцев, желающих получить разрешение на временное проживание в Российской Федерации, вне зависимости от того, на какой срок они въехали в страну.

К потенциальным иммигрантам в Россию можно причислить граждан иностранных государств, обратившихся в консульские учреждения МИД России или представительства ФМС России за рубежом, и пожелавших переехать на постоянное или временное (на длительный срок) жительство в Российскую Федерацию
. Таким образом, представляется, что «потенциальный иммигрант» в соответствии с действующим миграционном законодательством – иностранный гражданин, прибывший на срок до одного года или желающий прибыть на территорию Российской Федерации с целью вселиться на постоянное или временное (на длительный срок) жительство
. В результате реализации поставленной цели потенциальный иммигрант приобретает соответствующий статус, позволяющий проживать на территории Российской Федерации, то есть стать иммигрантом в Российской Федерации.

Итак, термин «иммигрант в Российской Федерации» характеризует иностранного гражданина, обладающего правом на постоянное или временное жительство в Российской Федерации. В соответствии с российским законодательством к ним относятся:

1) беженцы
;
2) лица, получившие политическое убежище
;

3) лица получившие разрешение на временное проживание в Российской Федерации на основании ст. 6 Федерального закона от 25 июля 2002 г. № 115-ФЗ «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации»;

4) лица, получившие вид на жительство в Российской Федерации в соответствии со ст. 8 Федерального закона от 25 июля 2002 г. № 115-ФЗ «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации».
Следует отметить, что официальные лица Российского государства, а также многие исследователи в качестве иммигрантов часто рассматривают иностранных граждан, осуществляющих трудовую деятельность на территории Российской Федерации. Это приемлемо, но не ко всем категориям трудящихся-иностранцев. Так, недопустимо сравнение иммигрантов с лицами, незаконно осуществляющими трудовую деятельность на территории Российской Федерации. Например, В. В. Путин в своем послании Федеральному Собранию Российской Федерации за 2005 г. заявлял: «Мы заинтересованы в притоке квалифицированных, легальных трудовых ресурсов. Но еще немалое число предпринимателей в России пользуются выгодами нелегальной миграции. Ведь бесправный иммигрант (выделено мною – А.С.) особенно “удобен” для неограниченной эксплуатации»
. Д. Д. Гуторин, рассматривая проблемы незаконной миграции, также употребляет понятие «иммигрант» в несвойственной ему интерпретации. «Достаточно крупным работодателем для нелегальных иммигрантов (выделено мною – А.С.) является сфера торговли, а местами приложения труда – рынки крупных городов»
.
Подобные высказывания в данном контексте являются ошибочными, в силу того, что правовой статус иммигранта по определению обязан быть легальным. Вместе с тем, осуществляя трудовую деятельность на территории Российской Федерации, иммигрант все же остается иностранцем и должен называться соответствующим образом. Например, иностранным трудящимся.
Известно, что в отечественном законодательстве используются два понятия, характеризующие иностранцев, прибывших в Российскую Федерацию с целью занятия либо занимающихся трудовой деятельностью: «трудящийся – мигрант» и «иностранный работник». В Федеральной миграционной программе на 1998-2000 годы сказано, что субъектами внешней трудовой миграции (трудящимися-мигрантами) являются лица, которые занимались, занимаются или будут заниматься оплачиваемой деятельностью в государстве, гражданами которого они не являются
.

В ст. 2 Соглашения СНГ о сотрудничестве в области трудовой миграции и социальной защиты трудящихся-мигрантов от 15 апреля 1994 г. дополнительно используется (в скобках) синоним этого понятия – термин «работник». Так, «“трудящийся-мигрант (или работник)” – лицо, постоянно проживающее на территории Страны выезда, которое на законном основании занимается оплачиваемой деятельностью в Стране трудоустройства». Если данное определение трудящегося-мигранта (работника) наряду с законным основанием для занятия трудовой деятельностью в качестве квалифицирующего признака определяет постоянное проживание в Российской Федерации, то Федеральный закон «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации» – временное пребывание. Так, п. 1 ст. 2 Федерального закона гласит: «“иностранный работник” – это иностранный гражданин, временно пребывающий в Российской Федерации и осуществляющий в установленном порядке трудовую деятельность».
Следует обратить внимание, что оба этих термина не в полной мере охватывают категорию иностранцев, осуществляющих трудовую деятельность на территории Российской Федерации. В первом случае термин «трудящийся-мигрант (или работник)» не охватывает иностранцев, временно проживающих (пребывающих) на территории России. Во втором случае термин «иностранный работник» характеризует лишь иностранных работников, прибывших в Российскую Федерацию на основании визы или в порядке, не требующем получения визы, и не имеющих вида на жительство или разрешения на временное проживание.
В документах Европейского союза также используется термин «трудящийся-мигрант». Так, в ст. 11 Конвенции МОТ № 143 «О злоупотреблениях в области миграции и об обеспечении трудящимся-мигрантам равенства возможностей и обращения» (1975 г.), не ратифицированной Россией, говорится, что «в целях применения настоящего раздела Конвенции термин “трудящийся-мигрант” означает лицо, которое мигрирует или мигрировало из одной страны в другую с целью получения любой работы, кроме как за собственный счет, и включает в себя любое лицо, законно въехавшее в страну в качестве трудящегося-мигранта»
. Данное определение сужает категорию трудящихся-мигрантов до лиц, законно въехавших в страну за счет приглашающей стороны. Вместе с тем граждане при наличии разрешения (визы) либо в безвизовом порядке могут самостоятельно за собственный счет въехать во многие государства в поисках работы.

Наряду с указанным термином в международном праве употребляется также термин «работник-мигрант», раскрываемый в ст. 1 Регламента ЕС 1612/68 от 15 октября 1968 г. как «лицо, работающее по найму и имеющее гражданство другого государства-члена».

Создающие прецедентное право ЕС решения Суда Европейских сообществ дополнили указанное выше понятие рядом характеристик:

1) это лицо должно осуществлять в течение определенного времени работу, за которую предполагается прямое или косвенное вознаграждение;

2) это лицо должно осуществлять реальную и эффективную деятельность, независимо от условий о заработной плате или рабочем времени;

3) понятием «работник-мигрант» охватываются также лица, прекратившие трудовую деятельность и оставшиеся на территории государства-члена с целью поиска новой работы, т.е. получившие статус безработного
.

Данный термин «работник-мигрант», используемый в международном трудовом праве, не совпадает с понятиями относительно таких категорий, как «трудящийся-мигрант» и «иностранный работник», используемых в отечественном праве, он намного шире.

Сравнивая эти понятия, следует согласиться с мнением Г. С. Скачковой, что в условиях глобализации, приводящих во многих случаях к значительному изменению содержания трудовых прав и обязанностей иностранцев, используемый в документах ЕС термин «работник-мигрант» был бы в настоящее время более предпочтительным, чем термины «трудящийся-мигрант» и «иностранный работник», используемые в российском миграционном законодательстве
. Поэтому с учетом перспектив вступления России в Европейский Союз целесообразно использовать термин «работник-мигрант», характеризующий иностранного гражданина, законно въехавшего в страну и работающего по найму либо получившего статус безработного.
В соответствии с российским законодательством, работников-мигрантов, следует разделять на две категории:
1) иностранных граждан, временно пребывающих в Российской Федерации и осуществляющих в установленном порядке трудовую деятельность:
а) на основании разрешения на трудовую деятельность;

б) без соответствующего разрешения;
2) иностранных граждан, постоянно или временно проживающих на территории Российской Федерации и осуществляющих трудовую деятельность без разрешения на работу.

Учитывая, что вторая категория иностранных граждан охватывается общим термином «иммигранты», этих лиц целесообразно называть экономическими иммигрантами. Соответственно экономическим иммигрантом является работник-мигрант (иностранец), постоянно или временно проживающий на территории Российской Федерации.

Примечательно, что для указанных категорий работников-ми​грантов свойственна нелегальная трудовая активность (занятость), которая может рассматриваться как трудовая деятельность иностранных граждан, юридически не оформленная либо оформленная с нарушением законодательства об использовании труда иностранных граждан и лиц без гражданства в Российской Федерации.

При рассмотрении иностранных граждан как мигрантов на территории Российской Федерации, отдельно следует выделить иностранцев, признанных вынужденными переселенцами. Данная категория лиц хотя и является немногочисленной, однако обладает особым правовым статусом. В соответствии с Федеральным законом от 19 февраля 1993 г. № 4530-1 «О вынужденных переселенцах» иностранный гражданин может быть признан вынужденным переселенцем, если он постоянно проживает на законных основаниях на территории Российской Федерации и изменил место жительства в пределах территории Российской Федерации по обстоятельствам, предусмотренным в Законе.

Вместе с тем в соответствии с п. 1 ст. 1 указанного Закона, «вынужденным переселенцем признается гражданин Российской Федерации, покинувший место жительства вследствие совершенного в отношении его или членов его семьи насилия или преследования в иных формах либо вследствие реальной опасности подвергнуться преследованию по признаку расовой или национальной принадлежности, вероисповедания, языка, а также по признаку принадлежности к определенной социальной группе или из-за политических убеждений, ставших поводами для проведения враждебных кампаний в отношении конкретного лица или группы лиц, массовых нарушений общественного порядка»
.

Необходимо отметить, что термин «вынужденный переселенец», является единственно законодательно закрепленным в российском миграционном законодательстве, характеризующем граждан Российской Федерации как мигрантов.
Наряду с вынужденными переселенцами, к категории мигрантов- россиян, следует относить всех граждан Российской Федерации, совершающих межпоселенное перемещение как международного, так и внутреннего характера, влекущее за собой изменение их правового статуса. При рассмотрении данной категории мигрантов их целесообразно разделить на две основные группы
.
К первой группе относятся лица, осуществляющие внутренние межпоселенные перемещения. Несмотря на добровольный характер таких передвижений, гражданин, прибывший для временного проживания в жилых помещениях, не являющихся его местом жительства, на срок свыше 90 дней, обязан по истечении этого срока зарегистрироваться по месту проживания
. Процедура обязательной регистрации также необходима в случае изменения места жительства. Обязательность прохождения соответствующих процедур гражданином объективно предполагает изменение его правового статуса, где в качестве причинно-следственной связи выступает переезд лица, влекущий за собой изменение места жительства и последующее вселение, т.е. миграцию. Таким образом, данное лицо должно иметь статус добровольного переселенца, т.е. гражданина Российской Федерации, осуществляющего добровольное переселение в пределах территории Российской Федерации, влекущее изменение места жительства либо места проживания на срок свыше 90 дней.

Ко второй группе необходимо отнести российских граждан, осуществляющих передвижения за пределы территории Российской Федерации. Такие передвижения носят временный либо безвозвратный характер. В последнем случае лиц, осуществляющих подобные перемещения, называют эмигрантами.
Для справки, эмигрант (от лат. emigrans/emigrantis – выселяющийся) – лицо, добровольно или вынужденно переселившееся из своей страны в другую по экономическим, политическим, религиозным или иным причинам
.

Понятие «эмигрант» содержит Федеральный закон от 24 мая 1999 г. № 99-ФЗ «О государственной политике Российской Федерации в отношении соотечественников за рубежом». Так, в соответствии с данным Законом, эмигрант – выходец из Российского государства, Российской республики, РСФСР, СССР и Российской Федерации, имевший соответствующую гражданскую принадлежность и ставший гражданином иностранного государства либо имеющий вид на жительство или ставший лицом без гражданства
.
Итак, проведенный анализ российского миграционного законодательства позволяет заявить о неком универсальном термине, характеризующем мигранта в Российской Федерации – это иностранный гражданин либо гражданин Российской Федерации, осуществляющий перемещение через Государственную границу РФ, а также любое межпоселенное перемещение, влекущее изменение места жительства либо пребывания на срок свыше 90 дней. Соответственно в качестве правового определения миграции населения представляется следующее – перемещение населения, сопровождающееся пересечением Государственной границы РФ, внутренних административно-территориальных границ, влекущее изменение места жительства либо пребывания на срок, установленный законодательством Российской Федерации.
Надлежит отметить, что сформулированный выше универсальный термин «мигрант» характеризует лишь тех лиц, которые законно находятся на территории Российской Федерации либо правомерно совершают межпоселенные передвижения как внутреннего, так и международного характера. В случае нарушения ими миграционного законодательства, они все, независимо от их гражданской принадлежности, должны быть условно признаны незаконными мигрантами.
В соответствии с Федеральным законом от 15 августа 1996 г. № 114-ФЗ «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию» незаконно находящимися на территории Российской Федерации признаются иностранные граждане, въехавшие на территорию Российской Федерации с нарушением установленных правил, либо не имеющие документов, подтверждающих право на пребывание (проживание) в Российской Федерации, либо утратившие такие документы и не обратившиеся с соответствующим заявлением в территориальный орган федерального органа исполнительной власти, уполномоченного на осуществление функций по контролю и надзору в сфере миграции, либо уклоняющиеся от выезда из Российской Федерации по истечении срока пребывания (проживания) в Российской Федерации, а равно нарушившие правила транзитного проезда через территорию Российской Федерации.
В отличие от иностранных граждан, россияне обладают большими правами на свободу передвижения в пределах территории Российской Федерации. Однако Законом РФ от 25 июня 1993 г. № 5242-1 «О праве граждан Российской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в пределах Российской Федерации» оно может быть ограничено. Помимо ограничений внутренних передвижений российских граждан, существуют определенные запреты на выезд за пределы Российской Федерации.

В случаях нарушения соответствующих норм миграционного законодательства граждане Российской Федерации формально подпадают под категорию незаконных мигрантов. Следовательно, термин «незаконный мигрант» в соответствии с российским законодательством должен характеризовать не только иностранного гражданина, пребывающего на территории Российской Федерации с нарушением миграционного законодательства, но и гражданина Российской Федерации, осуществляющего передвижение как внутреннего, так и международного характера с соответствующими нарушениями.
Наряду с термином «незаконный мигрант», в российском законодательстве употребляется термин «нелегальный мигрант». Например, данный термин применяется в Указах Президента РФ от 9 августа 1994 г. № 1668 «О федеральной миграционной программе» и от 18 августа 1994 г. № 1696 «О президентской программе “Дети России”». Аналогичный термин также используется в Концепции действий на рынке труда на 2003-2005 годы
. Данное несоответствие в нормативных правовых актах по рассматриваемым терминам вызывает их употребление без какого-либо этимологического подхода и в научной литературе. Несмотря на то, что два этих термина являются синонимами, а их использование в юридической литературе не влечет за собой изменения общей смысловой нагрузки, для проводимого исследования необходимо остановиться на одном из них.
В данном случае надлежит согласиться с мнением А. Л. Юркова, что не следует придавать единому явлению различное смысловое содержание. А при обосновании нашей позиции по данному вопросу заметим, что в ч. 1 ст. 27 Конституции РФ правовое положение лиц на территории Российской Федерации определяется через категорию «законно находящиеся», что обусловливает взаимоотношения государства и гражданина. Поэтому при разработке нормативных правовых актов, определяющих статус мигранта в Российской Федерации, надлежит придерживаться правовой терминологии, используемой в Основном законе государства. Следовательно, наиболее верным из двух упомянутых терминов, будет термин «незаконный мигрант».
Аналогичным образом законодателю необходимо остановиться на выборе термина «незаконная миграция», отказавшись от употребления соответствующего синонима «нелегальная миграция»
. Вместе с тем парадоксальность миграционного законодательства России заключается в том, что наряду с терминами «нелегальная миграция» и «незаконная миграция» оно также использует термин «неконтролируемая миграция». Одним из первых нормативных правовых актов, где был употреблен данный термин, был Указ Президента Российской Федерации от 16 декабря 1993 г. № 2145 «О мерах по введению иммиграционного контроля»
. Им было установлено, что механизмом реализации иммиграционного контроля, является «осуществление мер по предупреждению неконтролируемой миграции и организации депортации иностранцев»
. Налицо грубая погрешность законодателя. В данном случае она связана с ошибкой в объекте управления. Незаконная (нелегальная) миграция не может быть контролируемой и наоборот. Ведь государственное регулирование заключается в законодательном установлении норм и правил поведения, а также контроле и надзоре за их соблюдением объектами управления. Следовательно, осуществлять контрольные функции за лицами, совершающими межпоселенные перемещения, характеризуемые как миграции, не подлежащие государственному управлению, невозможно.

Возвращаясь к проблеме понятия «незаконный мигрант», постараемся сформулировать его, используя результаты анализа действующего миграционного законодательства Российской Федерации. При этом целесообразно применить режимный подход. Использование режимного подхода позволит не только охватить всю совокупность миграционных правил, регулирующих отношения в миграционной сфере, но и сделать данное определение более емким. Таким образом, незаконный мигрант – гражданин независимо от его гражданской принадлежности (физическое лицо), нарушающий миграционный режим. Под миграционным режимом в данном случае следует понимать административно-правовой режим реализации государственной миграционной политики, представляющий собой совокупность части государственно-управленческих и административно-правовых мер, особых правовых режимов деятельности органов государственной власти, допускающих ограничение свободы передвижения физических лиц через государственную границу РФ, административные границы территориальных образований в целях постоянного или временного изменения места жительства (пребывания), вводимых для обеспечения безопасности личности, общества и государства, действующих постоянно, либо в конкретных сложившихся обстоятельствах
. Соответственно незаконная миграция – перемещение граждан независимо от их гражданской принадлежности (физических лиц) через государственную границу РФ, границы тех или иных территориальных образований, с нарушением миграционного режима.

Данный авторский подход к обоснованию определения незаконной миграции принципиально отличается от всех ранее аргументированных в научной литературе. Ибо все исследователи миграционной сферы, формулируя понятие «незаконная миграция», в качестве нарушителей российского миграционного законодательства, рассматривали только иностранных граждан и лиц без гражданства. Поэтому вести дискуссию о недостатках или преимуществах существующих определений незаконной миграции в рамках настоящего исследования нецелесообразно. Вместе с тем следует обратить внимание, что единственное, получившее нормативное отражение определение незаконной миграции, употребляется в Федеральной миграционной программе на 1998-2000 годы
.
В соответствии с данной Программой незаконная миграция – «въезд в Российскую Федерацию, пребывание и выезд с ее территории иностранных граждан и лиц без гражданства с нарушением законодательства Российской Федерации, регулирующего порядок въезда, пребывания, транзитного проезда и выезда иностранных граждан, а также произвольное изменение ими своего правового положения в период нахождения на территории Российской Федерации». Данное определение также несовершенно. Оно не охватывает все рассмотренные выше категории мигрантов и характеризует лишь миграционные перемещения иностранных граждан. При этом следует согласиться с мнением ряда исследователей, что «последнее положение этого определения представляется вообще юридически сомнительным, поскольку неясно, о каком произвольном изменении своего правового статуса может идти речь, если правовой статус иностранных граждан может быть изменен только в соответствии с законодательством»
.
Таким образом, сформулированное выше широкое понятие незаконной миграции является наиболее оптимальным для использования в разработке проблем формирования и реализации современной миграционной политики России. Иные термины и определения, предложенные автором в процессе исследования, вполне могут быть рассмотрены в качестве рабочих при подготовке законопроектов, регулирующих общественные отношения в миграционной сфере.

Предложенный юридический подход в исследовании миграции населения не может дать исчерпывающего представления о данном явлении. При исследовании проблем этого феномена, безусловно, необходимо использовать все существующие методы в комплексе. Однако заложенное в основу юридического подхода знание реальности механизмов регулирования общественных отношений в миграционной сфере позволяет развивать и реализовывать системную методологию изучения самой миграции населения.
_____________
Глава 2
ОСНОВЫ ОБЕСПЕЧЕНИЯ
МИГРАЦИОННОЙ ПОЛИТИКИ
§ 1. Правовые основы регулирования
миграционных процессов в Российской Федерации

Одно из направлений реализации юридического подхода к проблеме формирования государственной миграционной политики предполагает анализ правовой основы регулирования миграционных процессов в Российской Федерации. Представляется, что соответствующий анализ необходим как для предупреждения возможных нарушений прав, законных интересов мигрантов и принимающего общества, так и для четкой регламентации, максимальной эффективности деятельности государственных органов в сфере реализации миграционной политики. Такой подход к исследованию предусматривает рассмотрение права в действии, его реализации в механизме управления миграцией населения. «Проблема функционирования такого механизма должна увязываться не только с раскрытием взаимодействия его частей, но, что самое главное, с переводом нормативных положений в упорядоченность общественных отношений»
.
Право как инструмент социального управления призвано упорядочивать общественные отношения, обеспечивая реализацию позитивных интересов субъектов. При этом сами нормы права, являясь статичной материей, не могут оказать реального воздействия на общественные отношения, для этого им нужны определенные условия, конкретные обстоятельства, при которых возникает необходимость деятельного воздействия правовой формы на социальное содержание отношений. Характеризуя правовое регулирование, С. С. Алексеев отмечает, что это понятие является «исходным пунктом и объединяющим началом характеристики права в действии», при этом он определяет правовое регулирование, как «осуществляемое при помощи системы правовых средств (юридических норм, правоотношений, индивидуальных предписаний и др.) результативное, нормативно-организационное воздействие на общественные отношения с целью их упорядочения, охраны, развития в соответствии с общественными потребностями»
.

Одним из ключевых моментов в понимании правового регулирования является предмет правового регулирования, под которым, в самом общем виде понимают «общественные отношения, которые объективно по своей природе могут поддаваться нормативно-орга​низационному воздействию и в существующих социально-полити​ческих условиях требуют такого воздействия, осуществляемого при помощи юридических норм и всех иных юридических средств, образующих механизм правового регулирования»
. Как и любой иной управленческий процесс, правовое регулирование стремится к оптимизации, к действенности правовой формы, в наибольшей мере создающей режим благоприятствования для развития полезных общественных отношений
. Соответствующим образом должен быть выстроен процесс правового регулирования общественных отношений в миграционной сфере, где государство создает все необходимые условия для переселенцев, максимально получая выгоду от эффекта миграции, а мигранты, соблюдая миграционные правила, осуществляют посильный вклад в социально-экономическое развитие общества.
Характер правового регулирования общественных отношений в миграционной сфере во многом определяют элементы этих отношений, в том числе и объект правоотношения. Объект правоотношения – это то, по поводу чего возникает и существует правоотношение, в том числе: материальные блага, к которым относятся разнообразные вещи, а также нематериальные блага
.
Каждый объект правоотношений обладает совокупностью определенных свойств, часть которых обусловливают специфику, характер и предмет правового регулирования. Так, правовое регулирование общественных отношений в сфере миграции населения зависит от изменений миграционной ситуации (обстановки). Применительно к нашему предмету исследования миграционная ситуация представляет собой совокупность миграционных событий, т.е. органически единый ряд юридических фактов прибытия, выбытия или переселений. Наличие комплекса соответствующих юридически подтвержденных фактов характеризует миграционную ситуацию в качестве одного из элементов механизма правового регулирования общественных отношений в миграционной сфере.
Основу миграционной ситуации составляют миграционные процессы международного, трансграничного, внутригосударственного, в том числе регионального уровня. Поэтому изменения в социально-экономической, демографической сфере в целом по стране либо в отдельных ее регионах, а в ряде случаев и внешнеполитической ситуации – неизбежно влияют на миграционную ситуацию, что в конечном итоге приводит к соответствующим изменениям в сфере регулирования миграционных процессов. При этом динамика и качество управления в этой сфере выстраивается с учетом природы миграции.
Относительно природы миграционных процессов встречаются самые различные взгляды, но многим из них недостает четкой определенности. Все специалисты природу миграции населения так или иначе связывают со стихийным или плановым началом. Одни безоговорочно определяют миграцию как стихийный процесс, другие полагают, что она имеет планомерный характер.

Так, А. Л. Перковский, говоря о стихийности процесса миграции, аргументирует свою точку зрения тем, что миграция населения зависит от темпов естественного прироста населения, а этот процесс, по его мнению, стихиен, следовательно, и миграция носит стихийный характер. Поэтому «всякое прямое воздействие на миграцию может ухудшить дело»
. Г. А. Заболотный утверждает, что каждое переселение является сознательным актом, но сам миграционный процесс как суммирование этих разнонаправленных актов протекает стихийно. Отсюда им делается вывод, что прямое воздействие на миграционный процесс может нарушить правовые нормы жизни
. Противоположная точка зрения имеется у М. С. Матлина, который заявляет, что миграционные процессы можно планировать, делая при этом оговорку – «планирование должно опираться на прогнозы “естественного” развития миграции»
. По мнению А. У. Хомры, каждый член общества самостоятельно выбирает место работы, но общество, воздействуя на направление выбора, способствует планомерному формированию рациональной территориальной структуры занятости
.
Каждое принятое решение о перемене места жительства, т.е. о миграции в другой населенный пункт, естественно, является сознательным актом и напрямую воздействовать на него невозможно. Если, конечно, не идет речь о принудительных миграциях. Однако следует согласиться с мнением Л. Л. Рыбаковского, что «сознательно принимаемое решение обусловливается, таким образом, с одной стороны, неудовлетворенностью потребностями человека, а с другой – тем, что государство планомерно, следовательно, и сознательно формирует материальные условия для этого (создает новые рабочие места и более благоприятные условия жизни, отдавая приоритеты тем районам, где наиболее целесообразно размещать производительные силы)»
.
Следовательно, по мнению ряда исследователей, объектом воздействия выступает не миграция сама по себе, а та региональная система, в рамках которой совершается этот процесс. Эта система включает территориальное распределение рабочих мест с учетом их качества и структуры, размещение социально-бытовой инфраструктуры (жилой фонд, учреждения здравоохранения, просвещения и культуры, общественного питания и т.д.), региональные особенности природно-географической среды обитания человека, степень их преобразования, размещение трудовых ресурсов и населения и даже интернациональность сложившихся межрайонных миграционных связей
. При этом объектом воздействия выступает не только вышеназванная система в тех ее параметрах, в которых совершаются миграционные процессы, но и миграционное поведение населения, в частности, его потребности
.

Таким образом, для подавляющей части миграции населения прямое воздействие на нее невозможно. В этом смысле нужно согласиться с В. М. Моисеенко, что миграция относится к тем явлениям, которые могут управляться только косвенно: необходимо создавать условия, в которых этот процесс может развиваться
. Эта схема по своей сути присуща как организованным, так и неорганизованным формам миграции населения. Различие между ними заключается в том, что неорганизованная миграция осуществляется самостоятельно, без участия специальных государственных органов, а при организованной миграции переселения поддерживаются организационными и материальными мерами со стороны государственных органов сверх тех условий, в которых совершаются неорганизованные миграции
.
Если организованные миграции осуществляются непосредственно с санкции и под руководством правительства, то неорганизованные носят безразличный либо нежелательный характер для государства. В целях предотвращения нежелательных миграций государство, в отличие от организованных переселений, создает условия, в которых этот процесс стабилизируется либо вовсе прекращается. Это режим охраны государственной границы, особых территорий, режим въезда и выезда, пребывания, транзитного проезда, режим иностранных граждан и лиц без гражданства, режим государственной тайны и т.д.
В целях мониторинга за реализацией миграционной политики, государство формирует систему контроля и надзора за миграционными процессами. Действие этой системы направлено на своевременное выявление нарушителей миграционного режима (мигрантов, принимающих лиц, работодателей), а также недостатков в деятельности органов исполнительной власти, их должностных лиц в сфере обеспечения организованных миграций. Следовательно, государственное регулирование отношений, складывающихся по поводу объектов миграционной сферы, обусловлено двумя обстоятельствами: получением социально-экономической выгоды от миграции населения и тем, что ее социально полезные свойства при определенных обстоятельствах могут обращаться во вред охраняемым интересам.
В настоящее время именно такие тенденции развития миграционной политики по двум взаимодополняющим направлениям наметились в Российской Федерации. Первое – обеспечение должного контроля за прибывающими иммигрантами, отработка методики селективного отбора (оно должно находиться в ведении силовых структур), и второе – поворот к политике иммиграционного протекционизма (создание условий для трудоустройства, расселения, адаптации и интеграции) – средствами экономического блока федеральных органов власти.
Поэтому среди проблем правового регулирования общественных отношений в миграционной сфере следует выделить две основные группы. Во-первых, проблемы правового регулирования организованных форм миграции (переселение соотечественников из-за рубежа, привлечение иностранной рабочей силы и т.д.). Во-вторых, проблемы предупреждения и пресечения нежелательной миграции (профилактика незаконной миграции, применение мер принуждения к нарушителям миграционного законодательства и т.п.).
Наряду с двумя основными направлениями в сфере реализации миграционной политики Российской Федерации, требующими пристального внимания законодателя, существует еще одно, на наш взгляд, факультативное. Это проблемы правового регулирования вынужденной миграции (предоставление статуса беженца, вынужденного переселенца, а также временного и политического убежища). Второстепенность значения этих проблем для реализации государственной миграционной политики определяется их ситуативным характером, связанным в первую очередь с международными обязательствами Российской Федерации, а также с желанием и возможностью государства предоставлять соответствующий статус отдельным категориям внутри перемещенных лиц. Данный вид миграции, по нашему мнению, является пограничным между организованной и неорганизованной ее формой. Так как государство, хотя и создает необходимые условия для вынужденных мигрантов, однако заранее не планирует проведения соответствующих переселенческих мероприятий
.
Итак, в целях обеспечения устойчивого социально-экономи​ческого и демографического развития страны, национальной безопасности Российской Федерации, удовлетворения потребностей растущей российской экономики в трудовых ресурсах, рационального размещения населения на территории страны, использования интеллектуального и трудового потенциала мигрантов для достижения благополучия и процветания Российской Федерации
 государству необходимо создавать условия, в которых эти процессы будут развиваться. Одним из гарантов развития соответствующей благоприятной ситуации в Российской Федерации является отлаженный механизм правового регулирования общественных отношений в миграционной сфере.

Для выяснения эффективности работы этого механизма в современных условиях представляется целесообразным рассмотреть три основных звена механизма правового регулирования, с учетом обозначенных выше проблемных направлений реализации миграционной политики: а) юридические нормы, б) правовые отношения, в) акты применения права.

Общеизвестно, что именно административно-правовые нормы определяют правовое положение участников миграционного процесса, их права и обязанности, а также юридические средства, обеспечивающие их должное поведение. Таким образом, перспективным, на наш взгляд, является рассмотрение указанных норм в связи с механизмом правового регулирования в аспекте их функционального назначения. Поэтому важно охарактеризовать совокупность законодательных и иных нормативных правовых актов, которые собственно и составляют регламентацию отношений в миграционной сфере.

С учетом имеющейся в юридической литературе пятизвенной группировки
 законодательных и иных нормативных правовых актов рассмотрим их функциональное назначение применительно к предмету нашего исследования.

К первой группе в первую очередь относится Конституция Российской Федерации, в которой закреплены основополагающие принципы соблюдения прав и свобод человека и гражданина, функционирования государственных и общественных институтов.

Анализ статей главы Конституции РФ «Права и свободы человека и гражданина» показывает, что определяющим критерием правового демократического государства является приоритет человека, его прав и свобод. Конечная цель такого государства состоит в обеспечении интересов личности во всех сферах жизнедеятельности
.
Особенностью действующей Конституции РФ является признание прав и свобод человека и гражданина непосредственно действующими (ст. 18). Непосредственное, прямое действие конституционных прав и свобод тесно связано с общим принципом высшей юридической силы и прямого действия Конституции РФ (ст. 15). В этой связи следует особо подчеркнуть, что это один из существенных признаков правового государства, подчеркивающий значение прав и свобод человека как высшей ценности.
В качестве одной из таких ценностей, но с некой «оговоркой», Конституция РФ провозглашает право на свободу передвижения и выбора места пребывания и жительства. По смыслу ст. 56 Конституции РФ оно может быть ограничено в законодательном порядке, «только в той мере, в какой это необходимо для защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства» (ч. 3 ст. 55).
Данное право непосредственно корреспондируется с потребностью человека совершать миграции. Однако реализовать его могут только те граждане, которые законно находятся на территории Российской Федерации (ст. 27) и не ограничены в соответствующих правах на передвижение внутри страны и за ее пределы.
Помимо возможных ограничений, предусмотренных ст. 56, ч. 2 ст. 27 Конституции РФ прямо указывает на ограничение права на свободу передвижения и выбора места пребывания и жительства иностранных граждан и лиц без гражданства, несмотря на то, что они пользуются в Российской Федерации правами наравне с гражданами Российской Федерации (ст. 62). Так, при свободе выезда за пределы Российской Федерации, беспрепятственно въезжать (возвращаться) имеют право только граждане Российской Федерации. Иностранные граждане и лица без гражданства могут быть высланы за пределы Российской Федерации или выданы другому государству (ст. 61).
К рассматриваемой группе норм вплотную примыкает установленное пунктом «а» ст. 89 Конституции РФ правомочие Президента Российской Федерации решать «вопросы гражданства Российской Федерации и предоставления политического убежища».

Таким образом, анализ конституционных норм, затрагивающих миграционную сферу, позволяет отметить следующее.
1. Основные, принципиальные аспекты правового регулирования миграции отнесены к исключительному, по смыслу ст. 71 и 72, ведению федерального центра. Однако в совместном ведении Российской Федерации и ее субъектов находятся такие важные для регулирования миграции аспекты, как защита прав и свобод человека и гражданина, защита прав национальных меньшинств, обеспечение законности, правопорядка, общественной безопасности, режим пограничных зон (п. «б», ст. 72), а также такие отрасли права, как административное и административно-процессуальное (п. «к», ст. 72).

2. Разделяя граждан на законно и незаконно находящихся в Российской Федерации, Конституция РФ опосредованно указывает на необходимость проведения иммиграционного контроля на территории Российской Федерации. При этом сфера надзора и контроля за миграционными процессами с учетом толкования норм Конституции РФ может расширяться за счет возможности законодательного ограничения права на свободу передвижения и выбора места пребывания и жительства.
3. В качестве возможных мер принуждения, применяемых к нарушителям – мигрантам иностранцам, Конституция РФ определяет высылку за пределы Российской Федерации. При этом действующее российское законодательство не содержит конституционный термин «высылка».

4. В условиях проведения политики возвращения в Российскую Федерацию соотечественников, проживающих за рубежом, представляется, что норма Конституции РФ, предоставляющая право беспрепятственного въезда (возвращения) Российскую Федерацию только российским гражданам, дискриминирует наших соотечественников, подрывая в их глазах авторитет России.
К анализируемой группе правовых актов также следует отнести основные международно-правовые акты, содержащие общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры Российской Федерации. Это положение вытекает из смысла ч. 4 ст. 15 Конституции РФ, в которой говорится: «Общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры Российской Федерации являются составной частью ее правовой системы. Если международным договором Российской Федерации установлены иные правила, чем предусмотрено законом, то применяются правила международного договора».

Весь массив международно-правовых актов, определяющих основные принципы и стандарты в миграционной сфере, можно разделить на три группы. Во-первых, это, документы глобального масштаба, которые принято именовать универсальными, поскольку их участниками является, за редким исключением, подавляющее большинство государств планеты. К большинству таких актов Россия присоединилась, находясь еще в составе СССР, и продолжает свое участие в них в качестве правопреемника
.
Примерами правового сотрудничества в этом направлении в постсоветский период являются Законы РФ от 24 апреля 1995 г. № 47-ФЗ «О ратификации соглашения о сотрудничестве в области трудовой миграции и социальной защиты трудящихся – мигрантов», от 26 апреля 2004 г. № 26-ФЗ «О ратификации конвенции Организации Объединенных Наций против незаконного ввоза мигрантов по суше, морю и воздуху и протокола о предупреждении и пресечении торговли людьми, особенно женщинами и детьми, и наказании за нее» и т.д.
Во-вторых, это международные документы регионального масштаба. К ним относятся документы Совета Европы и Содружества Независимых Государств. Например, Федеральный закон от 12 июля 2000 г. № 97-ФЗ «О ратификации соглашения о сотрудничестве государств-участников Содружества Независимых Государств в борьбе с незаконной миграцией». Особенностью этих документов, выработанных в рамках указанных межгосударственных образований, является то, что они содержат общепринятые для стран-участниц подходы к мигрантам и по отношению к миграционным процессам.
В-третьих, немаловажную роль в регулировании миграционных процессов играют двусторонние договоры и соглашения, в которых участвует Российская Федерация
. В данном случае ратифицированные двусторонние договоры и соглашения, касающиеся миграции, на более детальном уровне регулируют правоотношения в этой сфере.

Ко второй группе относятся основные законодательные акты государства, так или иначе связанные с миграцией населения. Данный законодательный массив можно классифицировать по доброму десятку критериев – по принадлежности к той или иной отрасли права, по субъекту (российские и иностранные граждане, вынужденные мигранты), по тому, регулирует ли акт непосредственно миграционные процессы или же устанавливает правомочия государственных органов, участвующих в реализации миграционной политики, и т.д. Однако с учетом обозначенных выше трех основных направлений реализации миграционной политики разбить данную совокупность законодательных актов на регулирующие организованные формы миграции, направленные на предупреждение и пресечение ее нежелательных форм, а также регулирующие вынужденную миграцию, не представляется возможным. Исключение составляет последняя группа, в которую по праву должны быть включены Федеральный закон «О беженцах» и Закон РФ «О вынужденных переселенцах», которые целиком адресованы сфере регулирования вынужденной миграции.

Вместе с тем для удобства восприятия законодательного массива в процессе исследования представляется целесообразным дифференцировать основные из них на три блока, руководствуясь при этом избирательной направленностью законодательных актов на реализацию внешней и внутренней миграционной политики, выделив среди них политику в отношении вынужденных мигрантов.
По нашему мнению, к первой группе законодательных актов, действие которых направленно на реализацию внешней миграционной политики Российской Федерации, следует отнести следующие.
1. Федеральный закон от 15 августа 1996 г. № 114-ФЗ «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию». Закладывая основы механизма, призванного обеспечивать право на свободу передвижения – порядок получения выездных документов для россиян, въезда, выезда и транзитного проезда для иностранцев, закон в то же время достаточно подробно, за некоторым исключением, устанавливает случаи и основания такого права, включая в себе отсылки к законодательству о безопасности и как частные случаи – к законам «О Государственной границе Российской Федерации» и «О государственной тайне».
2. Закон Российской Федерации от 1 апреля 1993 г. № 4730-1 «О Государственной границе Российской Федерации»
. Данный закон включает правила пересечения государственной границы РФ лицами и транспортными средствами, перемещения через нее грузов, товаров и животных, развивает в свою очередь принципы и нормы, изложенные в Законе Российской Федерации от 5 марта 1992 г. № 2446-1 «О безопасности». Последний по смыслу ст. 1, 4, 8 и 12 предусматривает деятельность ряда уполномоченных органов, осуществляющих государственное принуждение, в том числе и при пересечении Государственной границы РФ, в части принятия решения о допуске (выдаче визы) в Российскую Федерацию.
Закон РФ «О Государственной границе Российской Федерации», помимо правил пересечения Государственной границы РФ, совместно с Федеральным законом от 3 апреля 1995 г. № 40-ФЗ «О Федеральной службе безопасности» устанавливает пределы правомочий государственных органов по охране и защите государственной границы РФ, в том числе принципиальные основы деятельности пограничных органов ФСБ России и иных органов исполнительной власти по обеспечению разрешительного порядка пересечения государственной границы РФ.
3. Федеральный закон от 30 марта 1995 г. № 38-ФЗ «О предупреждении распространения в Российской Федерации заболевания, вызванного вирусом иммунодефицита человека (ВИЧ-инфекции)»
. Статья 10 данного Закона определяет одно из условий въезда в Российскую Федерацию иностранных граждан и лиц без гражданства. «Дипломатические представительства или консульские учреждения Российской Федерации выдают российскую визу на въезд в Российскую Федерацию иностранным гражданам и лицам без гражданства, прибывающим в Российскую Федерацию на срок свыше трех месяцев, при условии предъявления ими сертификата об отсутствии у них ВИЧ-инфекции, если иное не установлено международными договорами Российской Федерации. Данное положение не распространяется на сотрудников дипломатических представительств и консульских учреждений иностранных государств, сотрудников международных межправительственных организаций и членов их семей».

4. Федеральный закон от 21 июля 1993 г. № 5485-1-ФЗ «О государственной тайне»
. Статья 24 данного Закона ограничивает право граждан Российской Федерации, допущенных или ранее допускавшихся к государственной тайне, на выезд за границу на срок, оговоренный в трудовом договоре (контракте) при оформлении допуска гражданина к государственной тайне за пределы Российской Федерации.

5. Закон Российской Федерации от 19 апреля 1991 г. № 1032-1 «О занятости населения в Российской Федерации». Пункт 2 ст. 5 данного Закона определяет в качестве направления государственной политики в области содействия занятости населения – международное сотрудничество в решении проблем занятости населения, включая вопросы, связанные с трудовой деятельностью граждан Российской Федерации за пределами территории Российской Федерации и иностранных граждан на территории Российской Федерации. При этом «привлечение на территорию Российской Федерации иностранной рабочей силы является приоритетным правом Российской Федерации» (ст. 17).
Ко второй группе законодательных актов, регулирующих процессы внутренней миграции в Российской Федерации, относятся следующие.
1. Федеральный закон от 25 июля 2002 г. № 115-ФЗ «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации», устанавливающий административно-правовой статус иностранных граждан и лиц без гражданства в Российской Федерации, который включает в себя права на передвижение по территории Российской Федерации. Вместе с тем данный Закон содержит нормы (например, п. 3 ст. 30, касающийся миграционной карты), которые можно с уверенностью рассматривать в качестве регулирующих въезд и выезд иностранных граждан и лиц без гражданства.

2. Федеральный закон от 31 мая 2002 г. № 62-ФЗ «О гражданстве Российской Федерации», который регулирует права иностранных граждан и лиц без гражданства в части получения гражданства Российской Федерации. Лица, реализовавшие данное право, одновременно обретают право на свободу передвижения в пределах Российской Федерации.

3. Федеральный закон от 18 июля 2006 г. № 109-ФЗ «О миграционном учете иностранных граждан и лиц без гражданства в Российской Федерации»
.
Настоящий Федеральный закон регулирует отношения, возникающие при осуществлении учета перемещений иностранных граждан и лиц без гражданства, связанных с их въездом в Российскую Федерацию, транзитным проездом через территорию Российской Федерации, передвижением по территории Российской Федерации при выборе и изменении места пребывания или жительства в пределах Российской Федерации либо выездом из Российской Федерации.

4. Закон Российской Федерации от 25 июня 1993 г. № 5242-1 «О праве граждан Российской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в пределах Российской Федерации»
.
Согласно ст. 8 Закона данное право ограничивается на территориях с определенным режимом: в пограничной зоне, в закрытых военных городках и административно-территориальных образованиях, в зонах экологического бедствия, на территориях, где введено чрезвычайное или военное положение, а также на отдельных территориях и в населенных пунктах, где в случаях опасности распространения инфекционных и массовых неинфекционных заболеваний и отравлений людей введены особые условия и режимы проживания населения и хозяйственной деятельности.

5. Закон Российской Федерации от 14 июля 1992 г. № 3297-1 «О закрытом административном образовании», который содержит нормы, ограничивающие въезд и (или) постоянное проживание граждан на соответствующей территории
.

К третьей группе законодательных актов относятся следующие.
1. Федеральный закон от 19 февраля 1993 г. № 4528-1 «О беженцах». Настоящий Закон определяет основания и порядок признания беженцем, а также предоставления иностранному гражданину или лицу без гражданства временного убежища на территории Российской Федерации, устанавливает права и обязанности этих лиц. Определяет полномочия федеральных органов исполнительной власти и их территориальных органов в данной сфере.
2. Закон Российской Федерации от 19 февраля 1993 г. № 4530-1 «О вынужденных переселенцах». Данный Закон определяет статус вынужденных переселенцев, полномочия федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления в отношении указанной категории лиц.
В целом Закон «О вынужденных переселенцах» ориентирован на граждан Российской Федерации, однако вынужденным переселенцем может быть признан иностранный гражданин, если он постоянно проживает на законных основаниях на территории Российской Федерации, и изменил место жительства в пределах территории Российской Федерации по обстоятельствам, предусмотренным в Законе. В этой связи вызывает недоумение п. 1 ст. 14 Закона, который определяет, что «Российская Федерация заключает с иностранными государствами международные договоры по проблемам вынужденных переселенцев, прибывающих в Российскую Федерацию из этих государств».

Учитывая то, что для большинства лиц, подпадающих под указанную категорию, определяющими критериями являются «выталкивающие факторы», имеющие чаще всего внезапный и угрожающий для жизни характер, не вполне понятна позиция законодателя по отношению к объективно сложившимся в Российской Федерации категориям вынужденных переселенцев. Так, до настоящего времени не нашли правового признания такие категории вынужденных мигрантов, как экологические мигранты, жертвы техногенных катастроф, жители ликвидируемых и закрываемых в результате деградации градообразующей базы городов и поселков, граждане Российской Федерации, формально подпадающие под категорию вынужденных переселенцев, и т.д.
К рассматриваемым группам законодательных актов целесообразно отнести Федеральный закон от 25 июля 1998 г. № 128-ФЗ «О государственной дактилоскопической регистрации в Российской Федерации». Статья 5 данного Закона гласит, что подлежат обязательной государственной дактилоскопической регистрации иностранные граждане, проживающие на территории Российской Федерации, проходящие военную службу в соответствии с законодательством Российской Федерации, а также иностранные граждане и лица без гражданства, прибывшие в Российскую Федерацию в поисках убежища и подавшие ходатайства о предоставлении политического или иного убежища либо о признании их беженцами на территории Российской Федерации.
Указанный Закон можно отнести как ко второй, так и третьей группе рассмотренных выше законодательных актов. При этом с учетом перспектив создания паспортно-визовых документов нового поколения, предусматривающих электронную дактилоскопическую информацию, гражданам Российской Федерации, пожелавшим выехать за пределы территории Российской Федерации, придется в обязательном порядке проходить соответствующую процедуру. Следовательно, этот Закон можно будет смело относить и к первой группе законодательных актов, направленных на реализацию внешней миграционной политики Российской Федерации.

При рассмотрении законодательного массива регулирующего правоотношения в миграционной сфере, отдельного внимания заслуживают законы, устанавливающие ответственность за преступления и административные правонарушения в миграционной сфере (УК РФ, КоАП РФ), а также определяющие порядок выдачи (экстрадиции) преступников другому государству (УПК РФ)
.

В российском законодательстве незаконная миграция не образует самостоятельного состава преступления либо административного правонарушения и не является их квалифицирующим признаком. С этой точки зрения незаконная миграция представляет собой комплекс правонарушений на различных этапах миграции физических лиц, например незаконное пересечение государственной границы РФ (ст. 322 УК РФ) или нарушение иностранным гражданином или лицом без гражданства режима пребывания (проживания) в Российской Федерации (ст. 18.8 КоАП РФ). Одновременно законодательство об уголовной и административной ответственности
 предусматривает применение мер принуждения за правонарушения, связанные с миграцией. Весьма актуальным в этой связи является введение с 30 января 2005 г.
 уголовной ответственности за организацию незаконной миграции. В соответствии со ст. 3221 УК появилась возможность привлечения к уголовной ответственности лиц, организующих незаконный въезд, пребывание либо транзит иностранных граждан и лиц без гражданства на территории РФ.
Проведенный анализ свидетельствует о том, что в российском миграционном законодательстве отсутствуют комплексные, законодательные акты, действие которых направлено на реализацию внутренней или внешней миграционной политики Российской Федерации, а также на содействие организованным либо противодействие нежелательным формам миграции населения. В большинстве своем рассмотренные законодательные акты содержат соответствующие группы норм, но, как правило, одновременно и в различных комбинациях.
В третью группу нормативных правовых актов, регулирующих отношения в сфере миграции, входят иные, кроме федеральных законов, правовые акты Российской Федерации.
В иерархии правовых норм, регулирующих правоотношения в сфере миграции, им отводится место, выражаемое следующей юридической формулой: они создаются на основе (основании) и во исполнение Конституции Российской Федерации, законов Российской Федерации. Поэтому в отличие от законодательных актов миграционного законодательства России, они содержат более обособленные нормы, направленные на урегулирование общественных отношений в конкретной области реализации государственной миграционной политики. К ним относятся: указы и распоряжения
 Президента Российской Федерации, постановления и распоряжения
 Правительства Российской Федерации.

Данная группа нормативных правовых актов легко поддается классификации и может быть разделена с учетом трех обозначенных ранее основных проблемных направлений реализации миграционной политики России.
1. Регулирующие вопросы организованных форм миграции:
Указ Президента РФ от 22 июня 2006 г. № 637 «О мерах по оказанию содействия добровольному переселению в Российскую Федерацию соотечественников, проживающих за рубежом». В соответствии с Планом мероприятий по реализации государственной программы, утвержденной настоящим Указом в части «Правовое обеспечение Государственной программы» предусмотрены подготовка и принятие 15 постановлений Правительства РФ;
Указ Президента РФ от 16 декабря 1993 г. № 2146 «О привлечении и использовании в Российской Федерации иностранной рабочей силы». Данный Указ является одним из первых нормативных правовых актов, регулирующих отношения в рассматриваемой сфере. Поэтому действует он в части, не противоречащей Федеральному закону «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации».

К этой группе нормативных правовых актов также следует относить постановления Правительства РФ от 30 декабря 2003 г. № 793 «О сроке временного пребывания в Российской Федерации иностранных граждан, поступающих на военную службу по контракту»
, от 1 ноября 2002 г. № 789 «Об утверждении положения о выдачи иностранным гражданам и лицам без гражданства разрешения на временное проживание» и № 789 «Об утверждении положения о выдаче иностранным гражданам и лицам без гражданства вида на жительство», а также постановление Правительства РФ от 30 декабря 2002 г. № 941 «О порядке выдачи иностранным гражданам и лицам без гражданства разрешения на работу».
2. Направленные на предупреждение и пресечение нежелательных форм миграции:

а) иммиграции:
Указ Президента РФ от 16 декабря 1993 г. № 2145 «О мерах по введению иммиграционного контроля»;

постановление Правительства РФ от 8 сентября 1994 г. № 1020 «Об утверждении Положения об иммиграционном контроле»;

постановление Правительства РФ от 4 апреля 2003 г. № 193 «Об утверждении правил определения квоты на выдачу иностранным гражданам разрешений на временное проживание в Российской Федерации».

В настоящее время Российская Федерация активно использует в качестве правового инструмента селективной миграции иммиграционную квоту. Иммиграционная квота – предельное количество иммигрантов, которые могут въехать в государство
. Результатом государственного протекционизма, направленного на защиту российского рынка труда, являются утверждаемые постановлением Правительства РФ ежегодные квоты на выдачу иностранным гражданам приглашений на въезд в Российскую Федерацию в целях осуществления трудовой деятельности, а также на выдачу разрешений на работу иностранным гражданам, прибывшим в Российскую Федерацию в порядке, не требующем получения визы;
б) эмиграции:
постановление Правительства РФ от 28 октября 1995 г. № 1050 «Об утверждении инструкции о порядке допуска должностных лиц и граждан Российской Федерации к государственной тайне»
. Соответствующая инструкция содержит типовой договор, в котором лицо, допускаемое к сведениям, содержащим государственную тайну, добровольно дает согласие на частичное временное ограничение права на выезд за границу;
постановление Правительства РФ от 23 декабря 2006 г. № 797 «Об утверждении положения о лицензировании деятельности, связанной с трудоустройством граждан Российской Федерации за пределами Российской Федерации»
.
Лицензируя данную деятельность, государство предотвращает наступление возможных вредных последствий от недобросовестной предпринимательской деятельности в сфере трудоустройства граждан Российской Федерации за рубежом (например, рабство). Лицензиат в соответствии с Положением обязан предоставлять гражданину до его отъезда за границу информацию об иностранном работодателе, о месте работы гражданина в иностранном государстве, порядке его встречи за границей, проезда к месту работы и проживания, о дипломатическом представительстве и консульских учреждениях Российской Федерации в иностранном государстве.

Анализ этой группы нормативных правовых актов дает основание говорить о том, что в российском законодательстве практически не урегулированы вопросы трудовой, безвозвратной эмиграции (в том числе интеллектуальной);
в) внутренней социально-экономической:
постановление Правительства РФ от 17 июля 1995 г. № 713 «Об утверждении Правил регистрации и снятия граждан Российской Федерации с регистрационного учета по месту пребывания и по месту жительства в пределах Российской Федерации и перечня должностных лиц, ответственных за регистрацию».
Несмотря на то, что «регистрационный учет устанавливается в целях обеспечения необходимых условий для реализации гражданами своих прав и свобод»
, он одновременно является инструментом надзора за миграционными процессами внутри страны;
постановление Правительства РФ от 11 октября 2002 г. № 754 «Об утверждении перечня территорий, организаций и объектов, для въезда на которые иностранным гражданам требуется специальное разрешение»
;
постановление Правительства РФ от 4 июля 1992 г. № 470 «Об утверждении перечня территорий Российской Федерации с регламентированным посещением для иностранных граждан»
.

3. Регулирующие вопросы вынужденной миграции.
Данная группа нормативных правовых актов является самой многочисленной из трех рассматриваемых. Ее анализ позволяет заявить, что правовые вопросы реализации миграционной политики в отношении беженцев и вынужденных переселенцев в Российской Федерации являются наиболее детализированными.
Отдельного внимания среди соответствующих нормативных правовых актов заслуживает Указ Президента РФ от 21 июля 1997 г. № 746 «Об утверждении Положения о порядке предоставления Российской Федерации политического убежища», который является единственным в миграционном законодательстве принятым непосредственно во исполнение установления Конституции РФ.

Четвертую группу источников правового регулирования отношений в миграционной сфере составляют конституции республик в составе Российской Федерации, их законодательство, президентские (там, где таковые избраны) и правительственные нормативные акты, а также законодательные акты краев, областей, городов федерального значения, уставы субъектов Российской Федерации и нормативно-правовые акты, издаваемые органами государственной власти и государственного управления этих образований (решения представительных органов, постановления и распоряжения глав администраций).
Следует отметить, что доля соответствующих правовых актов в законодательном массиве, регулирующем миграционные процессы в Российской Федерации, предельно мала. Так, до введения в действие Государственной программы по оказанию содействия добровольному переселению в Российскую Федерацию соотечественников, проживающих за рубежом, в соответствии с которой субъекты Российской Федерации разрабатывают и принимают региональные программы переселения, она заключалась лишь в ежегодном предоставлении предложений в Правительство РФ, по утверждению квоты на временное проживание иностранных граждан и лиц без гражданства, привлечение иностранной рабочей силы, а также в установлении режима пограничных зон.
Следует отметить, что помимо указанных нормативных правовых актов в отдельных субъектах Российской Федерации традиционно принимаются нормативные документы, направленные на предупреждение нежелательной миграции. Как правило, такие правовые акты принимаются в столичном регионе, в субъектах, обладающих приграничным статусом, либо в регионах, считающихся наиболее привлекательными для трудовых, в том числе незаконных мигрантов
.
Нередко в сфере правотворчества субъектов Российской Федерации встречались факты принятия их исполнительными органами правовых актов, противоречащих федеральному законодательству. В большинстве своем они влекли за собой нарушение конституционных прав граждан на свободу передвижения и выбора постоянного места жительства. В каждом из случаев Конституционным Судом Российской Федерации такие правовые акты признавались неконституционными
.
Вместе с тем наравне с принятыми постановлениями и определениями Конституционного Суда Российской Федерации уместно привести мнение экспредседателя Конституционного Суда Российской Федерации М. В. Баглая – «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 Российской 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»
.
Пятую группу нормативных правовых актов составляют ведомственные нормативные акты, которые на более детальном уровне регламентируют административно-правовую деятельность органов исполнительной власти, участвующих в реализации государственной миграционной политики. К ним относятся: директивы и распоряжения министров и директоров, приказы, инструкции соответствующих министерств и служб. Например, приказы: ФМС России
, МВД России
, ФСБ России
, МИД России
, МО России
, Минтранса России
, Минрегиона России
, Минздравсоцразвития России
, Госкомстата России
.
В целях эффективного взаимодействия в сфере реализации государственной миграционной политики, указанные и иные уполномоченные органы исполнительной власти принимают совместные приказы (административные договоры)
.
Необходимо отметить, что регулирование миграционных процессов может осуществляться не только актами центрального органа федерального уровня, но и изданным в его исполнении актом структурного подразделения данного органа регионального и местного уровня. Например, в соответствии с постановлением Правительства РФ от 30 июня 1998 г. № 679 «Об утверждении Общего положения о месте временного содержания лиц, ходатайствующих о признании беженцами» правила внутреннего распорядка учреждения и форма обязательства по их соблюдению утверждаются директором учреждения на основании типовых правил внутреннего распорядка учреждения, утверждаемых Федеральной миграционной службой России
. За нарушение соответствующих правил законодательством предусмотрена административная ответственность (ст. 18.11 КоАП РФ).
Наличие подобающих директивных распоряжений, требования которых подкреплены возможностью применения мер принуждения к нарушителям миграционного режима, позволяет заявить о наличии обособленной группы нормативных правовых актов в системе миграционного законодательства России. Данное обстоятельство вносит определенные коррективы в юридически обоснованную пятизвенную группировку законодательных и иных нормативных правовых актов
, добавляя к ней шестую группу – приказы и распоряжения руководителей государственных учреждений и структурных подразделений федеральных органов исполнительной власти.

Анализ миграционного законодательства Российской Федерации показывает, что правовой механизм реализации государственной миграционной политики состоит из системы запретов и дозволений, действующих дифференцированно для различных категорий мигрантов, где запреты существенно преобладают над дозволениями.
Так, Закон «О праве граждан Российской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в пределах Российской Федерации» обязывает граждан регистрироваться по месту пребывания и месту жительства, а также вводит ограничения права граждан Российской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в пределах Российской Федерации. Возможность перемещения граждан Российской Федерации за пределы территории Российской Федерации также регламентирована процедурой оформления заграничного паспорта и является разрешительной. При этом в соответствии с Федеральным законом «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию» и Законом Российской Федерации «О государственной тайне» выезд может быть ограничен по ряду оснований сроком до десяти лет.

Иностранные граждане и лица без гражданства (за исключением граждан стран СНГ, с которым заключены соглашения о безвизовом въезде и выезде) могут въезжать в Россию только при наличии разрешения, визы, а также проживать и осуществлять деятельность на основании специальных документов
. На основании этих документов иностранные граждане имеют право на свободу передвижения в личных или деловых целях в пределах Российской Федерации, за исключением посещения территорий, организаций и объектов, для въезда на которые в соответствии с федеральными законами требуется специальное разрешение
.

Временно проживающие в Российской Федерации иностранные граждане не вправе по собственному желанию изменять место своего проживания в пределах субъекта Российской Федерации, на территории которого им разрешено временное проживание, или избирать место своего проживания вне пределов указанного субъекта. Исключение составляют иностранцы, имеющие иммунитет от российской юрисдикции, который, впрочем, не освобождает их от получения упомянутых выше специальных разрешений на посещение особых территорий.
Перечисленные правила дают государству возможность оказывать управляющее воздействие на определенный участок социальной деятельности, объектом которой являются общественные отношения в миграционной сфере. Таким образом, административно-правовое регулирование правоотношений в миграционной сфере, являясь элементом государственного регулирования, представляет собой процесс последовательного использования административно-правовых средств и методов для достижения целей миграционной политики.
§ 2. Информационное обеспечение
миграционной политики Российской Федерации

«Информация как совокупность каких-либо сведений, данных, фактов, характеристик о соответствующих предметах, явлениях, процессах, отношениях, событиях и т.д., собранных и систематизированных в пригодную для использования форму, составляет основу государственного управления»
. Поэтому одним из важнейших условий реализации государственной миграционной политики является ее информационное обеспечение.
Создание насыщенного и качественного информационного пространства в миграционной сфере позволяет оптимизировать миграционные процессы, повысить эффективность деятельности субъектов реализации миграционной политики, своевременно предупредить наступление нежелательных социальных последствий. Так, отсутствие достоверной и своевременной информации о миграционных процессах, происходящих в Российской Федерации, возможностях переезда, перспективах вселения способствует формированию негативных стереотипов, приводящих к конфликтному взаимодействию между мигрантами и принимающим населением. «Как правило, мигранты не удовлетворены приемом, который им оказывается на новом месте поселения. Резиденты в свою очередь считают, что приезжие претендуют на их права, льготы, жилье. Обе тенденции усиливают депривацию
, которая порождает агрессивные реакции, обычно воплощающиеся в выступлениях, направленных против источников разочарования, подлинных или придуманных виновников бедственного положения (например, «черные захватили рынки»)»
. «Неоправданные ожидания мигрантов становятся одним из главных источников межсоциальных конфликтов на новом месте, затягивают период социально-психологической адаптации, порой заставляя мигранта искать другое место жительства»
.
Следует отметить, что возрастающая роль информационного фактора характерна не только для самих мигрантов и принимающего населения. Усложняющаяся миграционная ситуация выдвигает все более серьезные требования к информационному обеспечению персонала, участвующего в управлении этими процессами. При принятии любого решения ему необходимо анализировать во много раз больше объективной информации. При этом повышение эффективности принимаемых решений во многом зависит от оперативности использования управленческой информации. «Той части социальной информации, которая выделена из общего массива по критериям пригодности к обслуживанию государственно-правовых процессов формирования и реализации управляющих воздействий»
. Как отмечает А. И. Каптерев, «сейчас возникает задача скорейшего прироста информационно-образовательного потенциала, то есть не информации вообще, а возможности использовать саму достоверную информацию на всех стадиях принятия решений, как в социальном управлении, так и в науке, в производстве, в быту»
.

Преодоление объективно складывающейся ситуации в сфере информационного обеспечения государственного управления миграционными процессами представляется в комплексном подходе к разработке инструментария информационной политики в миграционной сфере и его правового закрепления. Этот инструментарий должен учитывать в себе интересы граждан в области получения и пользования информации, способствовать развитию современных телекоммуникационных технологий, защите государственных информационных ресурсов от несанкционированного доступа, т.е. соблюдать национальные интересы России в информационной сфере
.

Наиболее подходящее к современным условиям представление об информационной политике или управлении информационными процессами предполагает создание системы стимулов, которые были бы идентичны принципам самоорганизации средств массовой информации и массовой коммуникации, а они, в свою очередь, – национальным интересам России, ее общества
.
Традиционно информационную политику принято рассматривать как деятельность государства, связанную с воспроизводством и распространением информации, удовлетворяющей интересы государства и гражданского общества
. Относительно нашего предмета исследования под информационной политикой государства в миграционной сфере понимают «деятельность государства по поддержанию баланса между информационными потребностями мигрантов, других участников миграционного процесса и возможностями различных источников представления информации»
.

«Потребность в таком регулировании со стороны власти обусловливает необходимость развития в единстве миграционной и информационной политики, отражающей, с одной стороны, объективную сторону миграционной коммуникации, а с другой – сознательное, грамотное управление ею. Миграционная коммуникация при этом сопровождается социальным общением, которое развивается благодаря обмену деятельностью и информацией. В результате образуются коммуникативно-информационные миграционные отношения, которые имеют свои тенденции и закономерности развития»
. С. А. Баженов выделяет разные по степени устойчивости связей, отношений, общения, информационного обмена виды, уровни и характер такой коммуникации. К ним относятся: внешняя миграционная коммуникация (перемещение за пределы страны проживания на территорию другой страны) и внутренняя коммуникация мигрантов (внутри страны).

Вместе с тем как ни определяй отношения в сфере информационного обмена между государством в лице чиновников и представителями иммигрантской среды и принимающего населения, на сегодняшний день этот баланс явно нарушен. Информационная политика государства в этой сфере сейчас не имеет четких очертаний и по большому счету вряд ли может называться политикой, если в ее реализацию бесконтрольно и бессистемно вмешиваются СМИ
, пропагандирующие различные концепции, программы, обещания и прогнозы.

При определенных условиях можно, конечно, согласиться с теорией Н. Лумана о власти и медиакоммуникации
, а также с С. А. Баженовым, который обосновывает, что миграционная политика имеет коммуникативную природу и развивается при обмене информацией, где медиакоммуникации, СМИ играют существенную роль. Однако журналистика всего лишь встроена в процессы миграции, независимо освещая их развитие. Поэтому в качестве инструмента реализации миграционной политики СМИ будут выступать только тогда, когда от редакции средства массовой информации со стороны должностных лиц, государственных органов, организаций, учреждений, предварительно будет требоваться согласовывать сообщения и материалы, затрагивающие проблемные вопросы миграционной сферы.

Такая постановка вопроса в некотором роде ассоциируется с цензурой (ст. 3 Закона РФ «О средствах массовой информации»). Вместе с тем грань между злоупотреблением свободой массовой информацией и ошибкой журналиста насколько тонка, что порой не правильно поданная информация о грядущих переездах мигрантов, может спровоцировать этнический конфликт на территории их вселения. При этом согласимся с И. А. Романовым, что в настоящее время «политика СМИ косвенно или напрямую формирует образ мигранта как некоего опасного для “нормального” общества субъекта, нуждающегося в запретах или особом контроле со стороны правоохранительных органов»
.
Среди отдельных исследователей проблем миграционной сферы сложилось мнение, что за последние 15 лет журналистика, освещающая проблемы миграции, стала миграционной журналистикой, а материалы об особенностях миграционных процессов, появляющиеся в СМИ в разных формах, правомерно называть миграционной информацией
.
Позволим себе не согласиться с мнением о миграционной информации, подаваемой журналистами
, поскольку соответствующие информационные «шумы» за редким исключением в настоящее время несут за собой положительный эффект, в большинстве своем усложняя государственное управление в миграционной сфере. Во-первых, уровень освещения миграционных процессов и проблем зависит от профессионализма журналистов. «Поскольку они почти не пользуются статистикой и не прибегают к помощи специалистов – исследователей миграции, центральные российские газеты не столько информируют своих читателей по миграционным вопросам, сколько дезинформируют»
. Это при том, что в соответствии со ст. 38 Закона РФ от 27 декабря 1991 г. № 2124-1 «О средствах массовой информации» граждане имеют право на оперативное получение через средства массовой информации достоверных сведений о деятельности государственных органов и организаций, общественных объединений, их должностных лиц, которые те в свою очередь предоставляют по запросам редакций, а также путем проведения пресс-конференций, рассылки справочных и статистических материалов и в иных формах.

Во-вторых, подлинная миграционная информация, необходимая для исследователей миграционной сферы, может содержаться только в периодических изданиях Госкомстата РФ, а также в официальных источниках Правительства РФ, федеральных органов исполнительной власти, уполномоченных в сфере реализации государственной миграционной политики. При этом, если рассматривать миграционную информацию в качестве управленческой, то она может быть почерпнута исключительно из следующих источников:

1) норм законодательных и иных актов, управомочивающих государственные органы и их должностных лиц на принятие определенных управленческих решений или совершение управленческих действий в обозначенном времени и направлении в сфере реализации государственной миграционной политики (решения и действия по исполнению законов и иных нормативных актов);

2) обращений граждан в государственные органы по реализации своих законных интересов и субъективных прав (предоставление услуг в миграционной сфере и защита прав и свобод граждан);

3) обязательных указаний вышестоящих государственных органов, подлежащих исполнению нижестоящими органами и обеспечивающих реальность государственного управления в миграционной сфере (директивная управленческая информация);

4) юридических фактов, событий (миграционная ситуация), выявляемых в процессе контроля и надзора за миграционными процессами (управляемыми объектами миграционной сферы).
Наряду с некорректными выступлениями в СМИ (в том числе научных)
 по проблемным вопросам миграционной сферы, не менее критичных замечаний заслуживает организация информационного обеспечения миграционной политики в федеральных органах исполнительной власти, входящих в миграционную систему. Отсутствие у персонала субъектов управления миграционной сферой должного опыта и профессионализма в работе с потенциальными мигрантами и принимающим населением не в меньшей степени отрицательно влияет на достижение целей миграционной политики.
Проведенные исследования в сфере информатизации миграционной деятельности показывают, что основными причинами, существенно снижающими эффективность ее влияния на качественную реализацию задач в сфере миграционной политики Российской Федерации, являются:

неудовлетворительное решение заказчиками проблемы своевременного пересмотра потребных норм снабжения миграционных структур при переходе на автоматизированный режим функционирования подсистем управления, права и отдельных видов обеспечения;

низкая готовность руководящего состава и персонала, особенно «преклонных» возрастов, к внедрению в миграционный процесс новых информационных технологий, основанных на широком использовании персональных компьютеров, средств аудиовизуального отображения информации;

снижение объема информационного обеспечения низовых структур, особенно оперативной информацией по актуальным миграционным проблемам, зарубежной миграционной информацией;

неэффективное функционирование на региональном уровне информационных систем «Криминал-И», «Поток», низкая реализация возможностей программно-технического комплекса «Розыск-Магистраль»
.

На наш взгляд, среди причин, препятствующих эффективному использованию управленческой информации в миграционной сфере, следует также выделить:

несоответствие характера и объема управленческой информации компетенции государственных органов, уполномоченных в сфере реализации миграционной политики, функциям и полномочиям государственных должностей;

слабое взаимодействие в информационном «поле» миграционной сферы между территориальными подразделениями федеральных органов исполнительной власти, государственными органами субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления;

пренебрежение научными процедурами и правилами отбора, анализа и оценки миграционной информации при формализации работы с управленческой информацией;

недостатки в контроле за аутентичностью понимания содержания миграционной информации, за ее движением, за превращением ее содержания в социальную практику (обратные связи в информационных потоках).

Необходимо признать, что в настоящее время в органах государственной власти наблюдается недостаток своевременной, полной и достоверной информации о протекании миграционных процессов в стране и ее регионах. «Анализ сложившейся ситуации позволяет сделать вывод о том, что государственная статистика утратила одно из своих главных преимуществ – единство методики сбора первичной информации на территории всей страны». «Среди официальных источников информации о миграции подавляющее большинство составляют административные и ведомственные данные, что резко снижает статус и значимость государственной статистики, особенно текущего учета миграции населения»
.

Так, в соответствии с Инструкцией о применении правил о регистрации и снятия граждан Российской Федерации с регистрационного учета по месту пребывая и месту жительства в пределах Российской Федерации
 люди, меняющие место жительства, не обязаны сниматься с регистрационного учета в прежнем месте. Если переезд осуществляется внутри страны, отметка о выбытии делается после того, как из территориального органа ФМС России по новому месту жительства поступит информация о прибытии мигранта. В отношении международной миграции эта процедура стала невозможной. По некоторым оценкам, число иммигрантов из России, фиксируемое зарубежными источниками, как минимум на 20% превосходит данные МВД России
.

На наш взгляд, преодоление существующей проблемы возможно только после введения обязательного консульского учета для граждан Российской Федерации, выезжающих за пределы Российской Федерации с деловым и рабочим визитом. Таким образом, будет решена проблема учета российских эмигрантов, а также выплаты и перечислений в Пенсионный фонд РФ.

Среди причин, влияющих на качество информационного обеспечения миграционной политики, помимо проблем формирования информационных систем миграционного учета, следует отметить ряд недостатков в управленческой деятельности. Так, государственные органы, осуществляя надзор за миграционной ситуацией в стране, не получают достаточной управленческой информации об обратных связях объектов управления, что искажает представление о перспективах ее развития.

Данное обстоятельство вызывает еще большую озабоченность в случаях возникновения проблемных, конфликтных, экстремальных и иных сложных ситуаций в миграционной сфере, нуждающихся в оперативном и активном вмешательстве государственных органов. Это нашло свое подтверждение в процессе единственного проведенного 21-22 августа 2003 г. на территории Дальневосточного федерального округа широкомасштабного, межведомственного миграционного эксперимента, получившего название: «Организация приема и временного размещения лиц, прибывших в экстренном массовом порядке на территорию Российской Федерации».

По замыслу учений предполагалось, что непринятие административно-правовых мер органами государственной власти по стабилизации миграционной обстановки может создать угрозу национальным интересам России в регионе. Однако, несмотря на вовремя принятые управленческие решения об экстренном массовом приеме и временном размещении лиц, прибывших на территорию страны в результате сложившихся ЧС техногенного характера в сопредельном государстве, не отреагировала действующая система информатизации. «Восточные мигранты, сосредоточенные у госграницы России, в панике, созданной слухами и домыслами о последствиях радиационного заражения местности в результате техногенной аварии, в одиночном порядке, семьями и группами, не дожидаясь упорядочения пограничного обеспечения в пунктах пропуска, хлынули на территорию Приморского края России»
.
Эксперимент показал, что ФМС России необходимы зарубежные представительства во всех сопредельных с Российской Федерацией государствах
. Его результаты подтвердили явно низкий уровень информационного обмена между субъектами реализации государственной миграционной политики в условиях экстраординарных ситуаций
.
На наш взгляд, выявленные недостатки в информационном обеспечении миграционной деятельности являются не только изъянами в сфере реализации государственной миграционной политики, но и в первую очередь проблемными вопросами обеспечения национальной безопасности Российской Федерации от внешних угроз. В связи с этим необходимо согласиться с О. М. Кулаковым, что «одним из приоритетных направлений модернизации миграционной политики Российской Федерации в условиях обеспечения национальной безопасности является налаживание функционирования территориальных подразделений ФМС России, создание и отрегулирование механизма их информационного взаимодействия с органами государственной власти»
.

В качестве основных направлений совершенствования механизма взаимодействия в информационной сфере между органами государственной власти, уполномоченными в сфере реализации миграционной политики представляется:

продолжение практики подписания совместных приказов (административных договоров) по вопросам информационного обмена на всех уровнях органов исполнительной власти;

регулярное проведение совместных учений, целью которых является повышение эффективности противодействия угрозам в миграционной сфере.

Итак, проблемы в сфере информационного обеспечения миграционной политики можно условно разделить на три группы:
1) архивные – обусловленные формированием единой системы миграционного учета, сбором статистической информации о миграциях;

2) идеолого-пропагандистские – формирующиеся в процессе освещения миграционной политики в СМИ;

3) взаимодействия – возникающие в период обмена управленческой информацией между субъектами реализации миграционной политики.

В целом же с учетом различных оснований для классификации придать системность всем существующим проблемным вопросам информационной сферы миграционной политики достаточно сложно. Однако рассмотрение вопросов информационно-правового обеспечения трех основных направлений реализации современной миграционной политики, обозначенных нами ранее, вполне допустимо.
В первом случае исследование правовых проблем информационного обеспечения организованных форм миграции приобретает еще большую актуальность в условиях воплощения в жизнь Государственной программы по оказанию содействия добровольному переселению в Российскую Федерацию соотечественников, проживающих за рубежом, а также реализации политики селективного привлечения иностранной рабочей силы.
Напомним, что с момента передачи Указом Президента РФ от 16 октября 2001 г. № 1230 «Вопросы структуры федеральных органов исполнительной власти» функций Министерства по делам федерации, национальной и миграционной политики Российской Федерации МВД России, в основу миграционной политики по объективным причинам была положена борьба с незаконной миграцией. С этого момента и до настоящего времени услуги в миграционной сфере отошли на второй план, а роль правительственного блока в сфере управления миграцией значительно принижена. Это при том, что в современный период проведения политики иммиграционного протекционизма на первый план выдвигается создание соответствующих условий для переселения иммигрантов. Одним из этих условий является обеспечение потенциальных мигрантов объективной информацией. «Для осуществления мигрантами осознанного выбора при проектировании перемещения на ту или иную территорию потребуется отлаженный комплекс доступных информационно-право​вых услуг, используя которые иностранные граждане заранее бы извещались об условиях переезда и проживания в других странах»
.

Анализ миграционного законодательства показал, что нормативное закрепление обязанности органов государственной власти оказывать информационно-правовые услуги в миграционной сфере предусмотрено в наиболее полном объеме только для соотечественников, пожелавших участвовать в программе по переселению в Российскую Федерацию.
Так, в рамках и на условиях Государственной программы им должна быть предоставлена полная информация:

о содержании Государственной программы, условиях переселения, необходимых административных процедурах, правах и обязательствах участников Государственной программы;

мерах социальной поддержки и размерах предоставляемых государственных гарантий;

территориях вселения, где для потенциальных участников Государственной программы в соответствии с их специальностью и квалификацией имеются наиболее благоприятные возможности приложения их труда;

возможностях переобучения и повышения квалификации, а также жилищного обустройства;

возможностях приема, трудоустройства и условиях проживания на конкретных территориях вселения.

Сведения о Государственной программе обнародуются в российских и зарубежных печатных и электронных средствах массовой информации, направляются для распространения в российские центры науки и культуры в иностранных государствах, а также предоставляются в распоряжение заинтересованных российских неправительственных организаций и общественных объединений соотечественников за рубежом
.

К сожалению, подобная информационная поддержка на законодательном уровне не затрагивает интересы иностранных граждан, планирующих осуществлять трудовую деятельность в Российской Федерации. Решение задач по содействию в получении иностранными гражданами за рубежом необходимой информации об условиях переезда, трудоустройства и проживания в Российской Федерации, совершенствованию автоматизированной системы сбора и распространения информации о социально-экономической обстановке в целях определения условий приема и размещения иммигрантов, о вакантных рабочих местах в субъектах Российской Федерации, а также о территориях и населенных пунктах, благоприятных или не рекомендуемых для их расселения по-прежнему остается всего лишь системой взглядов
.
Учитывая имеющийся информационный вакуум в сфере обеспечения трудовой иммиграции в Российскую Федерацию, представляется, используя программно-целевой метод управления миграционными процессами, разработать и нормативно утвердить соответствующую Программу по оказанию содействия трудовой иммиграции в Россию. Проект программы должен предусматривать формы и методы оказания информационной поддержки будущим переселенцам.

Наряду с информационной поддержкой политики в отношении соотечественников за рубежом, заслуживает одобрения система информационного обеспечения российских граждан, выезжающих за рубеж для временного трудоустройства. Так, в соответствии с постановлением Правительства РФ от 23 декабря 2006 г. № 797 «Об утверждении положения о лицензировании деятельности, связанной с трудоустройством граждан Российской Федерации за пределами Российской Федерации» лицензиат обязан предоставлять гражданину до его отъезда за границу информацию об иностранном работодателе, о месте работы гражданина в иностранном государстве, порядке его встречи за границей, проезда к месту работы и проживания, о дипломатическом представительстве и консульских учреждениях Российской Федерации в иностранном государстве.

Если в основе информационного обеспечения организованных форм миграции лежит принцип оказания информационных услуг мигрантам и пропаганда толерантного отношения принимающего населения к переселенцам, то в сфере противодействия нежелательным миграциям государство ориентируется на информатизацию системы миграционного надзора и контроля; совершенствование информационных технологий паспортно-визовой системы.

Проблемы контроля за пребыванием, временным проживанием и постоянным проживанием на территории России иностранных граждан и лиц без гражданства связаны воедино с необходимостью их учета. Миграционный учет иностранных граждан и лиц без гражданства в Российской Федерации является одной из форм государственного регулирования миграционных процессов и направлен на обеспечение и исполнение установленных Конституцией Российской Федерации гарантий соблюдения права каждого, кто законно находится на территории Российской Федерации, на свободное передвижение, выбор места пребывания и жительства в пределах Российской Федерации и других прав и свобод личности, а также на реализацию национальных интересов Российской Федерации в сфере миграции
.

В своем исследовании О. Е. Сокольцова выделяет пять основных проблем учета иностранных граждан и лиц без гражданства
.
1. Отсутствие точной информации о транзитных мигрантах.
2. Отсутствие достоверной информации о лицах, временно пребывающих как по визам, так и без виз.

Опрос сотрудников территориальных органов ФМС России показал, что эти две проблемы – «так называемого растворения на территории государства иностранцев». Зачастую цель, заявленная в визе, не совпадает с целью фактического пребывания иностранца в Российской Федерации. Как правило, они остаются на длительные сроки, занимаясь незаконной трудовой деятельностью. В этой связи необходимо согласиться с Л. В. Андриченко и Л. Н. Васильевой, в том, что «миграционное законодательство уделяет недостаточное внимание вопросам учета иностранных работников в Российской Федерации, а также контролю за их трудовой деятельностью»
.
Учет иностранных работников, временно пребывающих в Российской Федерации, осуществляется территориальным органом ФМС России, который направляет информацию о прибытии иностранных граждан к месту работы и об их убытии с места работы непосредственно в ФМС России и в территориальный орган Роструда. Пункт 8 ст. 18 Федерального закона «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации» обязывает работодателя или заказчика работ (услуг), пригласившего иностранного гражданина в Российскую Федерацию в целях осуществления трудовой деятельности либо заключившего с иностранным работником в Российской Федерации новый трудовой договор или гражданско-правовой договор на выполнение работ (оказание услуг), направлять в ФМС России или его территориальный орган, а также в территориальный орган ФСБ России информацию о самовольном оставлении иностранным работником места работы или места пребывания. Однако ни сроки представления такой информации, ни вид персональной ответственности за несоблюдение указанного правила в Законе не установлены.
3. Ведение учета наличия оснований отказа в выдаче либо аннулировании разрешения на временное проживание.

В соответствии со ст. 7 Федерального закона «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации» таких оснований тринадцать. Из-за плохого технического оснащения заинтересованных органов, которые могут отказать в выдаче либо аннулировать соответствующее разрешение, они лишены возможности своевременно представлять и использовать необходимую информацию об иностранных гражданах.
4. Регистрация иностранных граждан и лиц без гражданства, прибывших на лечение в другой субъект Российской Федерации в нарушение требований ст. 11 Федерального закона «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации», при условии, что заболевание не позволяет им вернуться к прежнему месту проживания.
5. Учет иностранных граждан и лиц без гражданства, подлежащих административному выдворению или депортации.

В результате проведенных исследований ВНИИ МВД России было установлено, что документы учета материалов по выдворению, оформленных на иностранного гражданина либо лицо без гражданства для самостоятельного выезда из Российской Федерации, не отражают действительной картины по исполнению постановлений о выдворении данной категории лиц и не подтверждают их выезд за пределы России. Получив соответствующие документы для самостоятельного выезда, как показывает практика, иностранец убывает в другой регион Российской Федерации и продолжает незаконно пребывать на территории страны. При этом, если достоверность убытия иностранного гражданина проверяется сотрудниками ФМС России по месту его регистрации (пребывания на территории Российской Федерации), то ведение учета фактически выдворенных иностранных граждан возможно только по сообщениям постов иммиграционного контроля с мест пересечения государственной границы РФ. Например, по информации ГУВД по Челябинской области таких сообщений за первое полугодие 2005 г. получено всего 2 при 489 случаях административного выдворения. Это при том, что информацию в органы миграционного учета о фактах въезда в Российскую Федерацию либо выезда из Российской Федерации иностранного гражданина должны предоставлять органы пограничного контроля в пунктах пропуска через государственную границу РФ в течение одних суток
.
Преодолеть существующие недостатки в определенной степени призвана Государственная информационная система миграционного учета
. Информационная система формируется на основе сведений, фиксируемых при осуществлении миграционного учета в соответствии со ст. 9 Федерального закона «О миграционном учете иностранных граждан и лиц без гражданства в Российской Федерации». Оператором информационной системы выступает ФМС России
. Поставщиками сведений в информационную систему являются МВД России, МИД России, ФСБ России и ФНС России. В качестве пользователей информационной системы предусматриваются заинтересованные федеральные органы государственной власти, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, иные государственные органы и органы местного самоуправления, а также организации, созданные в соответствии с законодательством Российской Федерации для реализации задач, возложенных на указанные государственные органы и органы местного самоуправления.
Пользователями информационной системы могут являться также иные организации, которым федеральным законом предоставлено право доступа к сведениям
. Учитывая, что сведения об иностранных гражданах, содержащиеся в государственной информационной системе миграционного учета, являются конфиденциальными, доступ таких организаций, как Бюро МОМ в России, УВКБ ООН, Субрегиональное бюро МОТ, Информационное агентство «Миграция» Форума переселенческих организаций, наверняка, будет закрыт. Это предположительно затруднит оказание адресной помощи вынужденным мигрантам на территории Российской Федерации.

Наряду с Государственной информационной системой миграционного учета, которая изначально почему-то ориентирована только на иностранцев, проблемы контролируемости миграционных потоков в Российской Федерации должна обеспечить государственная система изготовления, оформления и контроля паспортно-визовых документов нового поколения. В настоящее время уже началась выдача документов, удостоверяющих личность гражданина Российской Федерации за пределами Российской Федерации, содержащих электронные носители информации. В дальнейшем планируется выдача визы, вида на жительство, проездного документа беженца, содержащих биометрические данные обладателя.
Концепция создания этой системы уделяет особое внимание соблюдению прав и свобод граждан на тайну информации о персональных данных, а именно:

фиксированию биометрических данных граждан без умаления достоинства личности и без причинения вреда здоровью;

исключению возможности воспроизводства содержащихся в паспортно-визовых документах нового поколения биометрических данных граждан;

обеспечению конфиденциальности информации, содержащейся в системе, и ограничение ее только теми сведениями, которые необходимы для проверки подлинности паспортно-визовых документов нового поколения;

обеспечению неограниченного доступа граждан к содержащейся в системе информации о себе
.

Важным компонентом процесса выдачи документов с биометрическими данными является заключение и реализация международных договоров Российской Федерации по вопросам взаимного признания документов и международного информационного обмена
. Это становится еще более актуальным в связи с тем, что в Европейском Союзе принято решение о постепенном переходе на использование электронных паспортов с биометрическими данными владельцев. Начат процесс оснащения пограничных переходов и аэропортов считывающими устройствами, что позволит государствам – членам ЕЭС перейти на электронные паспорта к 2010 г.

По информации ФМС России до конца 2007 г. запланировано развертывание необходимых технических комплексов для оформления данных документов во всех субъектах Российской Федерации. Однако, наряду с достижением положительных результатов в сфере изготовления паспортно-визовых документов нового поколения, «необходимо учитывать, что использование биометрии повлечет за собой значительное усложнение задач в области защиты национальных баз персональных данных, которые будут накапливаться при внедрении проездных документов с биометрическими характеристиками»
.
Отдельного внимания заслуживает освещение вопросов информационного обеспечения вынужденных мигрантов. Так, в соответствии с Федеральным законом от 19 февраля 1993 г. № 4528-1 «О беженцах» лица, получившие свидетельство о рассмотрении ходатайства по существу или статус беженца на территории Российской Федерации, имеют право на получение информации о своих правах и обязанностях. Государство содействует этим лицам в получении сведений о родственниках, проживающих в государстве их гражданской принадлежности (их прежнего обычного места жительства). Лицам, не достигшим возраста восемнадцати лет и прибывшим на территорию Российской Федерации без сопровождения родителей или опекунов, ФМС России содействует в получении сведений о наличии и месте проживания родителей либо иных родственников или опекунов. В соответствии со ст. 7 Закона РФ от 19 февраля 1993 г. № 4530-1 «О вынужденных переселенцах» федеральные органы исполнительной власти, органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления в пределах своих полномочий предоставляют вынужденному переселенцу полный перечень населенных пунктов, рекомендуемых для постоянного проживания, и информацию об условиях проживания и о возможности трудоустройства в этих населенных пунктах.

На наш взгляд, информационная политика в отношении вынужденных мигрантов полностью соответствует политике в области создания условий для интеграции вынужденных мигрантов в Российской Федерации. Причем эта политика выстраивается в режиме наибольшего благоприятствования по отношению к указанной категории лиц. Например, территориальный орган ФМС России письменно уведомляет беженца о сроках и месте проведения переучета. О проведении переучета может быть объявлено через местные средства массовой информации, при этом письменное уведомление беженца о конкретных сроках и месте проведения переучета осуществляется при его посещении территориального органа миграционной службы
. О досрочном переучете вынужденных переселенцев граждане извещаются не менее чем за 30 дней
.

Анализ проблем информационного обеспечения миграционной политики Российской Федерации показал, что для достижения положительных результатов в сфере управления миграционными процессами необходимо создание единого информационно-правового пространства в миграционной системе России. Обязательным условием для его формирования становится открытая и объективная информационная политика в этой сфере. Информационная политика в миграционной сфере должна содержать концептуально обоснованные принципы, направления и перспективы по поддержанию баланса между информационными потребностями мигрантов и субъектов управления миграционными процессами.

Принципами информационной политики в миграционной сфере должны выступать:

1) свобода поиска, получения, передачи, производства и распространения миграционной информации любым законным способом;

2) ограниченность доступа к конфиденциальной информации о мигрантах, а также к управленческой миграционной информации, составляющей государственную тайну в соответствии с федеральными законами;

3) открытость информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления в миграционной сфере и свободный доступ к такой информации, кроме случаев, установленных федеральными законами;

4) равноправие языков народов Российской Федерации при создании государственных информационных систем учета миграционной информации и их эксплуатации;

5) обеспечение безопасности Российской Федерации при создании государственных информационных систем учета миграционной информации, их эксплуатации и защите содержащейся в них информации;

6) достоверность миграционной информации и своевременность ее предоставления.

В качестве основных направлений информационной политики в рассматриваемой сфере следует предусмотреть:

оказание информационных услуг потенциальным мигрантам в России и за рубежом с учетом основных направлений реализации государственной миграционной политики;

пропаганду толерантного отношения мигрантов и принимающего населения друг к другу;

противодействие (контрпропаганду) информационному «спаму» (дезинформации) о состоянии миграционной ситуации в России и за рубежом и перспективах ее развития, о соответствующих вызовах и угрозах в миграционной сфере;

развитие информационных технологий в миграционной сфере, необходимых для эффективного выполнения задач, поставленных перед органами государственной власти в области миграционной политики Российской Федерации.

В целом перспективы создания единого информационно-право​вого пространства в миграционной сфере зависят от дальнейшего развития фундаментальных научных исследований информационно-правовых основ регулирования миграционных процессов в России, проведения мониторинга и научного прогнозирования миграционной обстановки, автоматизации и унификации технологий всех видов контроля в миграционной сфере, а также создания единой государственной системы учета миграционной информации.
§ 3. Основы административной политики
в миграционной сфере

Содержание административной деятельности органов исполнительной власти и ее назначение составляет реализация возложенных на них функций, осуществляемых в установленных формах и соответствующими методами. При этом функции государственной администрации обусловлены объективными факторами и, как правило, в любых условиях остаются неизменными. Количество и характер этих функций зависят от целей и задач, которое государство ставит перед органом исполнительной власти в соответствии с концепцией управления в конкретной социальной сфере.

Методы, которые используют органы государственного управления, в различных сферах жизнедеятельности основаны на статичных нормативных положениях, действия которых в рамках возникающих правоотношений носят воспроизводящий характер. Однако стремительные изменения в любой из сфер жизнедеятельности требуют принятия нестандартных решений, где разработанный для каждого отдельного случая проект может привести к нежелательным последствиям. Например, применение мер принуждения к лицам, нарушающим миграционное законодательство, в условиях динамичных изменений миграционной ситуации, порожденных политическими, социально-экономическими либо экологическими проблемами в государстве. В этом случае привычная сфера административного управления уходит на второй план, представители государственной администрации принимают решения с учетом стратегии и тактики государственного управления в миграционной сфере. При этом выбор приоритетных методов управления происходит с учетом состояния миграционной ситуации, и может варьировать от административно-ограничительного до административного содействия.
Как отмечал Н. М. Коркунов: «Самостоятельность правительственной власти всегда равна самостоятельности фактов, с которыми государству приходится иметь дело. Правительство призвано осуществлять властвование именно в сфере внешних конкретных условий. Оно не может выполнить своей задачи механическим сужением, пассивным подчинением закону. Оно должно руководствоваться в своей деятельности не только предписаниями закона, а политическими соображениями»
. Здесь необходимо добавить, что иногда принятие правительственной властью политических решений обусловлено не только «соображениями», а вовсе отсутствием необходимой нормы закона.
Политика, равно как и политическая деятельность, многосложное понятие. Традиционно оно употребляется для обозначения целенаправленной деятельности государства, что ближе к первоначальному смыслу термина «политика» (управление государством). Именно в этом понимании данный термин отражен в Конституции Российской Федерации, в которой Российская Федерация рассматривается как социальное государство, политика которого направлена на создание условий, обеспечивающих достойную жизнь и свободное развитие человека (ст. 7). Поэтому политика в сфере государственного управления, или административная политика, является составной частью политики Российской Федерации.
«Административная политика изначально ориентирована на деятельность органов исполнительной власти. Это организующий  механизм государства, без которого невозможно наладить нормальную деятельность во всех сферах (экономика, охрана общественного порядка и общественной безопасности, оборона и др.)»
. Одной из таких сфер управления, где реализуются многообразные интересы государства, общества и граждан, является миграционная сфера. Стабильность общественных отношений, возникающих в данной сфере, обеспечивается их закреплением в нормах права. Однако «даже самый просвещенный законодатель… не в силах предвидеть заранее всех комбинаций и случайностей, которые могут явиться в действительности»
. Поэтому, когда публичной администрации требуется принятие необходимого решения для урегулирования правоотношений, возникающих в процессе миграции населения, она должна руководствоваться концепцией административной политики в миграционной сфере.
Учитывая, что административная политика является частью политики Российской Федерации, следовательно, и частью ее правовой (юридической) политики, эти решения, на наш взгляд, должны приниматься, во-первых, в соответствии с целями, принципами и основными направлениям правовой политики, во-вторых, с учетом перспектив социально-экономического, политического и духовного развития общества в исторически определенный период времени.
Под правовой политикой принято понимать «особую форму выражения государственной политики, средство юридической легитимации, закрепления и осуществления политического курса страны, воли ее официальных лидеров и властных структур»
. Ей свойственны государственно-волевой характер и властно-императивное содержание. Правовая политика носит обобщающий характер и рассматривается как вектор развития правовой системы государства в целом. Одной из составляющих данной политики является деятельность государства по определению стратегии формирования, функционирования и реформирования органов исполнительной власти в целях совершенствования их влияния на социальную среду. Такая деятельность определяет цели, задачи и содержание административной политики.
Следует также отметить, что право тесно соотносится с социальными ценностями, формирование которых проходит достаточно сложные исторические этапы и тесно связано с национальными, культурными и этническими традициями. Поэтому данные детерминанты также обусловливают необходимость коррекции политики публичной администрации.
Общеизвестно, что административная политика государства – явление достаточно емкое. Оно осуществляется в различных сферах общественной жизни и сочетается с применением норм различных отраслей права. Поэтому для определения предмета настоящего исследования необходимо иметь в виду широкое и узкое, отраслевое понимание административной политики. Первое связывается с определением основных направлений осуществления исполнительной власти. Такое понимание отражает первоначальное значение самого термина «политика», означающего в переводе с греческого искусство управлять государством
. Широкая трактовка административной политики характерна для Концепции административной реформы в Российской Федерации, проект которой был разработан в 1999 г.
В узком смысле слова административная политика представляется неоднозначно. Например, как «государственно-властная организация противодействия административным правонарушениям, осуществляемая на основе административно-деликтного законодательства»
. Другие ученые ассоциируют административную политику с правоприменительной политикой государства в целом. По мнению А. В. Малько, правоприменительная политика современного государства, «это вид деятельности государства, который сегодня чуть ли не значимее правотворчества»
. С. С. Алексеев пишет: «Применение права – это второй по значению после правотворчества, а при известных социальных и правовых условиях и не менее важный фактор, существенно влияющий на правовое регулирование»
. М. Е. Труфанов отмечает, что «политика правоприменения воплощает в себе основные направления стратегии и тактики государственного управления процессами властной реализации юридических норм»
.
Наиболее детально к проблемам административной политики современного Российского государства подошел А. П. Шергин. В своих исследованиях он обосновал необходимость разработки и принятия концепции административной политики Российской Федерации, «которая должна стать организующим механизмом государства, без которого невозможно наладить нормальную деятельность, обеспечить стабильность общественных отношений во всех сферах государственного управления»
.

Принимая во внимание мнение известного ученого, отмечу, что в основе предложенных им основных направлений современной административной политики Российской Федерации должны находится не только концепции административной юрисдикции и деликтологии
. Потому соглашусь с С. М. Зыряновым, что «безусловным направлением административной политики является ее универсализм, данная система взглядов должна определять концепцию деятельности всей государственной администрации, установив и нормативно закрепив основные направления реформирования исполнительной власти»
. Такой подход в полной мере соответствует широкому пониманию административной политики и совпадает с целью нашего исследования, разработкой проблем административной политики как основных направлений формирования, функционирования и реформирования органов исполнительной власти, в целях совершенствования их влияния на социальную среду в миграционной сфере.
Отсутствие на сегодняшний день нормативно закрепленной концепции административной политики Российской Федерации, выделенных и обоснованных направлений ее реализации, а главное – единого подхода к пониманию этой разновидности государственной политики, не позволяет с полной уверенностью заявлять о месте административной политики в миграционной сфере в системе российской социальной политики. Например, представляется не совсем верным рассматривать административную политику в миграционной сфере как политику в сфере обеспечения прав граждан на свободу передвижения и выбор места жительства, или как часть политики управления демографическими процессами.
Административное управление в миграционной сфере затрагивает сразу несколько сфер жизнедеятельности общества, выступая в качестве компонента большинства таких комплексных направлений политики государства, как охрана общественного порядка и поддержание общественной безопасности, оборона, здравоохранение, экономика, социальное обеспечение и т.д. Поэтому ее рассмотрение должно осуществляться неразрывно в комплексе с правовой политикой государства, которая, будучи осознанной и консолидированной, призвана соответствовать общепризнанным международным принципам и нормам, идеям защиты прав и свобод личности во всех сферах общественной жизни. Отрицание особой роли правовой политики государства в сфере регулирования миграционных процессов было бы равнозначно отрицанию идей проведения в жизнь социально-экономических реформ в России, усиления защиты прав граждан, установления стабильности и правопорядка в стране.
Учитывая сказанное, в качестве предмета административной политики в миграционной сфере следует определить реализацию миграционного законодательства, включая правотворчество публичной администрации в данной сфере. При этом ее целью должно быть повышение эффективности правотворческой и правоприменительной деятельности органов исполнительной власти в соответствии с возложенными на них функциями в миграционной сфере, с учетом взаимообусловленных интересов личности, общества и Российского государства.
Несмотря на разработанность отдельных методик формирования управленческих функций в миграционной сфере, проблема разработки административной политики миграционной системы комплексно не исследовалась. Это при том, что «выработка политики административными органами является важной частью административного процесса и происходит на всех уровнях управления. Политический вопрос может трактоваться широко, как вопрос, когда орган должен принимать во внимание соображения социального, экономического и иногда этического характера, а также когда решение поднимает вопросы большой общественной значимости. В общем, выработка политики означает, что различные направления действия являются полезными и что орган имеет некоторую свободу в решении, какое направление выбирать»
.

Известно, что влияние государственной администрации на управляемые объекты осуществляется поэтапно с использованием особого набора форм и методов. Данные этапы в научной литературе принято называть стадиями управленческой деятельности. По мнению Г. В. Атаманчука можно выделить семь стадий управленческой деятельности:

1) анализ и оценка управленческой ситуации;

2) прогнозирование и моделирование необходимых (и возможных) действий по сохранению и преобразованию состояния управленческой ситуации;

3) разработка предполагаемых правовых актов или организационных мероприятий;

4) обсуждение и принятие правовых актов и осуществление организационных мероприятий;

5) организация исполнения принятых решений;

6) контроль выполнения и оперативное информирование;

7) обобщение проведенной управленческой деятельности, оценка новой управленческой ситуации
.
Д. В. Осинцев среди стадий управленческого цикла выделяет три стадии: предварительное и оперативное управление, а также контроль. При этом административную политику он относит к первой стадии управленческого цикла – предварительному управлению
.
Под предварительным управлением принято понимать выработку цели, прогнозирование и систему мер, необходимых для преодоления отклонения прогнозируемых итогов от интересующей цели
. На этой стадии управления не происходит практического воздействия на объекты управления. Методы, которые используются на этом этапе администрирования, носят подготовительный характер и могут быть сопоставимыми с методами разработки политики в той или иной сфере жизнедеятельности. Однако заявлять о том, что только к этой стадии управления относится административная политика, не совсем уместно.

Как уже отмечалось, концепция административной политики в миграционной сфере может корректироваться в зависимости от изменений демографической и социально-экономической ситуации. Однако получить необходимые результаты о состоянии соответствующих сфер можно только в процессе надзора за миграционными процессами, мониторинга социальной обстановки, что свойственно в первую очередь практическим стадиям управления. В дополнение к этому коррекция административной политики напрямую зависит от изменений правовой политики государства, а это приемлемо для стадий разработки предполагаемых правовых актов, их обсуждения и принятия. Следовательно, административная политика, хотя и зарождается на предварительной стадии управленческого цикла, все же присутствует во всех стадиях администрирования, придавая им комплексность и единую направленность.
Именно в таких характеристиках нуждается административная политика в миграционной сфере. Вместе с тем незавершенность, а в отдельных случаях вообще отсутствие административно-правового механизма обеспечения интересов личности в миграционной сфере ведут к тому, что правоприменитель вынужден выискивать в законодательстве достаточную аналогию или иную лазейку. Например, учитывая сложности, возникающие при реализации подп. 6 п. 8 ст. 18 Федерального закона «О правовом положении иностранных граждан на территории Российской Федерации» руководством ГУВД по Ставропольскому краю была достигнута договоренность о выделении национальными диаспорами, находящимися на территории края, денежных средств на административное выдворение своих соотечественников, нарушивших российское миграционное законодательство. Аналогичное соглашение существует также между МВД Республики Адыгея и общероссийской общественной организацией «Союз армян Адыгеи»
.
Напомню, что еще задолго до начала административной реформы А. П. Шергин отмечал, что «ядром административной политики должны быть принципы отношения исполнительной власти с гражданами»
. Однако, как подтверждают исследования на сегодняшний день, по-прежнему «требует оптимизации взаимодействие органов исполнительной власти с гражданским обществом»
. Поэтому, на наш взгляд, разработка принципов административной политики является первоочередной задачей исследователей проблем деятельности публичной администрации.

Под принципами административной политики принято понимать основополагающие идеи, руководящие начала, лежащие в основе всей системы мер, обеспечивающих ее выработку и осуществление. Объективный характер принципов административной политики обусловлен тем, что они выводятся из общих принципов правового государства, из основ конституционного строя, политической и экономической систем государства, закономерностей развития демократического общества.
Согласно Концепции Регулирования миграционных процессов в Российской Федерации можно определить следующие принципы административной политики в миграционной сфере:

защиту прав и свобод человека на основе законности и неуклонного соблюдения норм международного права;

защиту национальных интересов и обеспечение безопасности Российской Федерации;

сочетание интересов личности, общества и государства;

дифференцированный подход государства к решению проблем различных категорий мигрантов;

взаимодействие федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления с общественными объединениями мигрантов
.

Анализ указанных норм Концепции дает основание полагать, что ее создатели значительно отошли от классических примеров разработки и систематизации принципов государственного управления. Налицо не только отсутствие какой-либо системы их отбора и обоснования, но и явная несогласованность с общепризнанными принципами равноправия, выраженная в дифференцированном подходе государства к проблемам мигрантов, пренебрежении мнением участников переселенческого процесса в процессе взаимодействия органов исполнительной власти по вопросам реализации государственной миграционной политики.
Вместе с тем, несмотря на существующие в Концепции недостатки в принципиальных подходах к реализации миграционной политики Российской Федерации, нельзя перекладывать весь груз ответственности за качество данного политико-правового документа только на ее разработчиков. В научной литературе приводится множество не только самых разнообразных, часто не стыкующихся между собой принципов управления, но и примеров их систематизации
. Поэтому, на наш взгляд, их формирование требует не только глубокой и комплексной научной проработки, но и обязательного одобрения научных коллективов страны, разрабатывающих проблемы миграционной сферы.
По мнению Г. В. Атаманчука, «принцип государственного управления представляет собой закономерность, отношение или взаимосвязь общественно-политической природы и других групп элементов государственного управления (системы онтологических элементов), выраженную в виде определенного научного положения, закрепленного в большинстве своем правом и применяемого в теоретической и практической деятельности людей по управлению»
.
Учитывая мнение известного ученого, отметим, что Концепция административной политики в миграционной сфере должна опираться на частные принципы, применяемые в конкретной подсистеме или сфере общества
. Соответственно принципы административной политики в миграционной сфере должны вырабатываться на основе научного познания закономерностей в сфере управления миграционными процессами, обеспечения правопорядка и оказания содействия мигрантам. Полученные таким образом результаты, выраженные в виде определенного научного положения, будут применяться в теоретической и практической деятельности персонала администрации по управлению миграционными процессами. Их следует также применять при анализе социальных явлений в миграционной сфере, деятельности организаций и общественных институтов.

Принципы административной политики в миграционной сфере должны находить нормативное отражение в Конституции Российской Федерации, правовых актах государства
, ежегодных посланиях Президента Российской Федерации, представляя собой определенные требования, которым должны отвечать нормы административной отрасли права и практика их применения.

Данные принципы соответствуют началам внутренней, а также внешней политики страны и вследствие этого могут меняться на протяжении всей истории государства. Не так давно жесткая вертикальная модель управленческих отношений, связываемая с деятельностью тоталитарного государства, сменилась на отношения сотрудничества исполнительной власти с населением на основе приоритета прав человека, которые свойственны демократическому обществу. Поэтому понимать содержание принципов административной политики в миграционной сфере надо не как самостоятельную основу собственно миграционной политики государства, а как органическое целое с его общеправовыми принципами на определенном историческом этапе развития.
Административная политика в миграционной сфере, являясь основными направлениями формирования, функционирования и реформирования органов исполнительной власти, в целях совершенствования их влияния на социальную среду в миграционной сфере должна опираться на общие принципы права, отраслевые и межотраслевые принципы, а также международно-правовые принципы. Основополагающие идеи административной политики должны подчеркивать демократическую и конструктивную сущность и содержание этого направления деятельности, ориентировать на решение стратегических задач оптимизации миграционных процессов.
Учитывая сказанное, формирование административной политики в рассматриваемой сфере должно исходить из следующих принципиальных положений. Во-первых, в своих отношениях с гражданами органы исполнительной власти должны исходить из примата прав человека. Никакие долгосрочные или сиюминутные государственные интересы не могут быть поставлены над интересами человека. Главная задача всех органов исполнительной власти в миграционной сфере – это позитивная работа по созданию благоприятных условий для реализации прав человека на свободу передвижения и выбор места жительства. Во-вторых, необходим переход от запретительно-репрессивного характера административной политики в миграционной сфере к демократическим отношениям с населением, который, с одной стороны, предполагает ревизию и сокращение количества административно-правовых запретов, ограничивающих реализацию законных прав человека, а с другой – расширение мер административного содействия мигрантам, расширения безвозмездных государственных услуг в миграционной сфере. В-третьих, правовое государство немыслимо без гуманной административной политики в миграционной сфере. Ее гуманизм должен охватывать все стороны взаимоотношений исполнительной власти и гражданина
.

Принимая во внимание указанные принципы административной политики в миграционной сфере, основа которых была предложена А. П. Шергиным еще в начале 90-х годов прошлого столетия, исследователю при ее разработке следует придерживаться определенной последовательности, цикличности проведения организационных мероприятий со своим набором форм и методов, именуемых в научной литературе этапами разработки проблемы. Сами этапы (стадии) имеют логическую связь и образуют в совокупности программу исследования.
На наш взгляд, соответствующая методика должна основываться на общих методологических положениях правовой политики государства, включающих «определение видов общественных отношений, подлежащих правовому регулированию, методов правового регулирования соответствующих видов общественных отношений, планирование основных направлений законодательной деятельности, разработку оптимальных систем организации правотворческой и правоприменительной деятельности государственных органов»
.
Каждая из стадий отличается набором интеллектуальных и практических действий.

1. Определение видов общественных отношений в миграционной сфере, подлежащих правовому регулированию.

Определению видов общественных отношений, подлежащих правовому регулированию, предшествует анализ и оценка управленческой ситуации в миграционной сфере в стране и за ее пределами. При анализе и оценке управленческой ситуации в этой сфере актуальны как знание закономерностей и организационных форм процессов миграции населения, так и комплексный подход, связующий перспективные объекты управления (мигранты, принимающие лица, юридические лица и т.п.) в их многообразии, совокупности и взаимозависимости, системное видение данных объектов, которые всегда бывают определенной частью больших и сложных систем (внешние сношения государства, занятость населения, рождаемость и смертность и т.д.), конкретно-историческая оценка состояния управляемых объектов в стране и за рубежом.
Не менее значимо на этом этапе формирования административной политики определение субъектов правоотношений. Среди них необходимо провести дифференциацию на управляемых (физических и юридических лиц) и управляющих (государство в целом, органы исполнительной власти и их должностные лица), установив их правосубъектность. Принципиальным представляется решение вопроса об отнесении к объекту управления в миграционной сфере общественных отношений, сопутствующих миграции населения, перемещение неодушевленных предметов и животных (управление в таможенной сфере, отдельные вопросы Министерства сельского хозяйства).
При определении видов правоотношений целесообразно первоначально выделить регулятивные и охранительные отношения в миграционной сфере. Первые составляют суть правопорядка, в их развитии в первую очередь заинтересованно общество. Охранительные правоотношения возникают вследствие неправомерного поведения субъектов в миграционной сфере. Цель правоохранительных правоотношений – защита существующего в обществе нормального порядка отношений в миграционной сфере, наказание правонарушителя.

Здесь необходимо согласиться с Н. П. Мышляевым, что для организации эффективного противодействия правонарушениям в миграционной сфере важна сбалансированность и взаимоувязка всех блоков правовой политики Российской Федерации. Прежде всего, речь идет о согласованности административной и уголовной политики
. Это обусловлено тем, что оба вида политики ориентированы на противодействие двум основным угрозам правопорядка – преступлениям и административным правонарушениям. Административная и уголовная политика используют в отношении их однотипный правоохранительный механизм – карательные санкции.
Учитывая это, в основе административной политики в миграционной сфере должны быть максимально точно соблюдены принципы гуманности и ориентированности на приоритеты национальной безопасности, соотношения уголовных и административных наказаний за нарушение миграционных правил.
Дифференцируя отношения в миграционной сфере по отраслевым признакам на государственно-правовые, административно-правовые и международно-правовые, к отношениям, подлежащим управлению в миграционной сфере, следует относить отношения, возникающие в процессе исполнения уголовных наказаний, связанных с лишением свободы, а также уголовно-процессуальные отношения в части экстрадиции преступников. Перемещение осужденного к месту отбывания уголовного наказания довольно часто осуществляется на длительный срок (более 90 дней) за пределы административных границ территории его постоянного места жительства. Экстрадиция как процесс выдачи преступников связана с перемещением правонарушителя через государственную границу Российской Федерации. В обоих случаях данные перемещения следует признать принудительной миграцией и вести миграционные учеты.

На сегодняшний день соответствующему учету подлежат только иностранные граждане, отбывающие уголовное наказание, по месту пребывания в учреждении, исполняющем соответствующее наказание
.
2. Определение методов административно-правового воздействия на соответствующие виды общественных отношений.

Определение методов административно-правового воздействия на соответствующие виды общественных отношений в миграционной сфере, подлежащие правовому регулированию, определяются, с одной стороны, исходя из имеющихся функций у государственной администрации, а с другой – с учетом принципа постепенного перехода от запретительно-репрессивных методов к методам административного содействия мигрантам.

3. Разработка организации и тактики правоприменительной деятельности органов исполнительной власти в миграционной сфере.

Разработка организации и тактики правоприменительной деятельности органов исполнительной власти в миграционной сфере связана с общетеоретическими подходами в правоприменительном процессе. С. С. Алексеев выделяет три основные стадии этого процесса, называя их стадиями логической последовательности:

установление фактических обстоятельств дела, то есть связанных с анализом факторов, доказательствами их полноты и достоверности;

выбор и анализ нормы, подлежащей применению в связи с установленными по делу фактическими обстоятельствами;

решение юридического дела по существу, выраженное в издании акта правоприменения
.

При этом он отмечает, что «правоприменительные действия представляют собой непрерывный, все более углубляющийся и все более обогащающийся процесс юридического познания, в ходе которого происходит обращение то к фактам, то к юридическим нормам. На основе анализа норм возникает необходимость более глубоко исследовать фактические обстоятельства, анализ же фактических обстоятельств вынуждает вновь обращаться к нормам, уточнять отдельные юридические вопросы»
. Другими словами, тактика правоприменительной деятельности в миграционной сфере должна включать в себя действия, урегулированные административно-процессуальными нормами. В этой связи необходимо максимально синхронизировать, приблизить нормы, предусмотренные ведомственными нормативными актами субъектов реализации миграционной политики, определяющие методы административно-правового воздействия, процессуального порядка их применения, реализации, прекращения действия. Основной же задачей на этапе организации правоприменительной деятельности федеральных органов исполнительной власти, уполномоченных в сфере реализации миграционной политики, является преодоление разобщенности в их ведомственных интересах.

4. Планирование основных направлений законодательной деятельности в миграционной сфере.
Объем и содержание стадии планирования основных направлений законодательной деятельности в миграционной сфере определяются, с одной стороны, тем, каково законодательное обеспечение административной политики, в чем ее состояние, а с другой – каких оно требует изменений с учетом перспектив развития миграционной ситуации в стране и за рубежом. На этой стадии представляется использовать правотворческую инициативу. Так, обращение с законодательной инициативой со стороны государственной администрации возможно, если исполнение будущего закона связано с перспективой ее функционирования в миграционной сфере, то есть таким законом устанавливаются правила, реализация которых возможна посредством применения преимущественно административно-правовых методов воздействия. По мнению Д. В. Осинцева, вполне «обоснована правотворческая инициатива между соподчиненными субъектами исполнительной власти, так как нижестоящие лица всегда задействованы в практической реализации требований, установленных вышестоящими субъектами административной власти, и вправе требовать их совершения»
.
Полное и умелое использование возможностей предложенных стадий формирования административной политики будет способствовать лучшей реализации целей и функций государственного управления в миграционной сфере, а также упорядочению вообще правоотношений в области миграции населения. Однако достижение положительных результатов в этой деятельности невозможно без привлечения специалистов, тем более, как указывалось выше, принципиальные положения административной политики должны получить обязательное одобрение представителей научных коллективов, разрабатывающих проблемы миграции населения.
Вариантом реализации такой задачи представляется создание координационных структур с целью подготовки предложений по совершенствованию миграционного законодательства и методов административно-правового воздействия в миграционной сфере. На наш взгляд, соответствующие координационные структуры должны быть образованы на двух уровнях. На уровне государства – только с участием представителей федеральной администрации и научных учреждений, на уровне субъекта реализации общей стратегии государственной миграционной политики во взаимодействии государственных и негосударственных формирований.
Примером осуществления такой формы деятельности на федеральном уровне является образованная по инициативе Президента Российской Федерации Межведомственная комиссия по реализации Государственной программы по оказанию содействия добровольному переселению в Российскую Федерацию соотечественников, проживающих за рубежом
. К подобным образованиям можно также отнести созданные по инициативе федеральных органов исполнительной власти Межведомственную комиссию по координации работ федеральных органов исполнительной власти по созданию и внедрению Центрального банка данных по учету иностранных граждан, временно пребывающих и временно или постоянно проживающих в Российской Федерации
, Межведомственную комиссию по упорядочению въезда и пребывания на территории Российской Федерации иностранных граждан и лиц без гражданства
 и т.д.
Каждая из указанных комиссий выполняет свою определенную роль в воплощении в жизнь административной политики в миграционной сфере. Какие-то из них реализуют вопросы временного характера, например создание Центрального банка данных по учету иностранных граждан, иные действуют на постоянной основе – Межведомственная комиссия по упорядочению въезда и пребывания на территории Российской Федерации иностранных граждан и лиц без гражданства. Однако не каждая в отдельности, не все они вместе не решают задачи формирования административной политики в миграционной сфере.

Решение этой проблемы видится в воссоздании Правительственной комиссии по миграционной политике
. В качестве ее основных задач следует предусмотреть, помимо координации работы заинтересованных федеральных органов исполнительной власти и выработки механизмов по реализации государственной миграционной политики, с учетом изменений миграционной ситуации в стране, разработку стратегии и тактики административной политики в миграционной сфере.

При рассмотрении качественного состава участников данной Комиссии, следует учесть мнение М. Л. Тюркина и С. Н. Градировского
. Однако, помимо представителей трех силовых блоков, которые ими предлагаются, включить в нее также представителей общественности:

1) силовой блок – ФМС, МВД, ФСБ, МИД, МЧС, Минобороны России;

2) социально-экономический – Минздравсоцразвития, Минобрнауки, Минфин, Минэкономразвития России;

3) государственные структуры, отвечающие за процессы пространственного развития страны – Министерство регионального развития и Минтранс России;
4) представителей научной общественности, российских общественных объединений мигрантов.

Создание Правительственной комиссии по миграционной политике позволит осуществить согласование стратегических работ в единых рамках повышения качества жизни народонаселения, конкурентоспособности страны, решения вопросов национальной безопасности. Тем более, в качестве примера ныне существующего совещательного органа, затрагивающего интересы миграционной политики, можно назвать Российскую трехстороннюю комиссию по регулированию социально-трудовых отношений (РТК), которая формируется и осуществляет свою деятельность в соответствии с Федеральным законом от 1 мая 1999 г. № 92-ФЗ «О Российской трехсторонней комиссии по регулированию социально-трудовых отношений»
.

Необходимо отметить, что на уровне субъекта реализации общей стратегии государственной миграционной политики в соответствии с подп. 5 п. 7 Положения о Федеральной миграционной службе уже существуют подобные структуры. Это Общественный совет при Федеральной миграционной службе и Научный совет ФМС России.

Среди функций Общественного совета, направленных на формирование административной политики в миграционной сфере, можно выделить:

подготовку рекомендаций по совершенствованию и более эффективному применению федерального законодательства, законодательства субъектов Российской Федерации и мер по регулированию миграционных процессов в Российской Федерации с учетом их региональных социально-экономических и демографических особенностей;

участие в подготовке предложений по разрабатываемым целевым программам, планам, национальным и региональным проектам;

участие в рассмотрении проблемных вопросов в сфере миграции населения, вызвавших повышенный общественный резонанс, и выработку предложений по их урегулированию;

участие в выработке рекомендаций по совершенствованию гуманитарной и социальной деятельности ФМС России;

консультативную помощь ФМС России по вопросам правового статуса различных категорий мигрантов, их социальной поддержки, реабилитации и адаптации, участие в подготовке информационно-аналитических материалов по различным проблемам в сфере миграции
.

Решения Общественного совета носят рекомендательный характер и не являются обязательными для руководства ФМС России. Это уже изначально было обусловлено целью его создания – оказание содействия ФМС России в подготовке предложений по выработке и реализации мероприятий по совершенствованию государственной миграционной политики в Российской Федерации.
Другим примером координационной структуры на данном управленческом уровне является созданный в целях развития системы научного обеспечения деятельности Федеральной миграционной службы Научный совет ФМС России. В отличие от Общественного совета, который является совещательно-консультативным органом при Федеральной миграционной службе, Научный совет ФМС России – постоянно действующий совещательный орган по вопросам научного и научно-технического обеспечения деятельности ФМС России и ее территориальных органов по реализации государственной миграционной политики Российской Федерации, внедрению и распространению новых эффективных форм и методов работы в сфере миграции.

Научный совет не комплектуется за счет представителей общественных объединений, а его решения носят не только рекомендательный характер, но и могут служить основанием для принятия управленческих решений руководством Службы, которые обязательны для центрального аппарата ФМС России, территориальных органов и подразделений, непосредственно подчиненных ФМС России.

Однако предоставленная возможность решениям Совета «служить основанием для принятия управленческих решений», а не реально принимать участие в нормотворческой работе, как и в случае с Общественным советом, существенно принизила его роль в разработке и претворении в жизнь основных принципов и направлений административной политики в миграционной сфере.
Среди функций этого Совета, направленных на совершенствование административной политики в миграционной сфере, можно лишь выделить три:

участие в разработке проектов ведомственных, региональных целевых комплексных программ по реализации государственной миграционной политики;

анализ отечественного и зарубежного опыта в сфере миграции, оценка целесообразности его использования в деятельности Службы;

определение базовых территориальных органов (экспериментальных и контрольных) для проведения опытно-экспериментальной проверки результатов научных исследований, внедрения научной продукции и передового опыта по реализации государственной миграционной политики
.

Можно конечно не согласиться с представленной точкой зрения на роль Советов в разработке концептуальных основ реализации административной политики в миграционной сфере, сославшись на то, что их создание преследует иные цели. Однако до настоящего времени проблемы формирования административной политики в миграционной сфере так и не были заявлены в качестве основных задач в деятельности подобных структур как на уровне государства, так и федеральных органов исполнительной власти, уполномоченных реализовывать государственную миграционную политику.
Учитывая это, отмечу, что довольно часто представители публичной администрации качество управления в миграционной сфере связывают с эффективностью миграционной системы, ее деятельностью по достижению административных целей. Обращая свой взгляд на решение сложных социально-экономических задач в сфере реализации миграционной политики Российской Федерации, они забывают, что результаты того или иного решения могут оказывать влияние на будущее целых поколений. В этой связи очень важно, чтобы для решения сложных задач управления миграционными процессами использовались научно-методологические подходы, позволяющие предвидеть результаты принятых решений, снижать риск и последствия неудач.
§ 4. Методы административно-правового воздействия
в миграционной сфере

Управление во всех сферах общественной жизни – сложный и многогранный процесс. Современный период развития страны характеризуется значительным возрастанием роли данного процесса и усложнением решаемых им задач. В условиях проводимых реформ назревает необходимость в совершенствовании механизмов управленческого воздействия, ибо в этом заложены огромные возможности повышения эффективности деятельности всего государственного аппарата России, в том числе и органов исполнительной власти, участвующих в реализации миграционной политики Российской Федерации.
«Достижение целей управления различными социальными группами подразумевает, прежде всего, единство воли, как субъекта, так и объекта управления. Такое единство достигается в результате применения различных способов, приемов и средств, именуемых в совокупности методами управленческого воздействия»
. Именно они, их эффективность и научная обоснованность определяют степень соответствия процесса управления в миграционной сфере требованиям времени.
Прежде чем перейти непосредственно к характеристике содержания методов административно-правого воздействия в миграционной сфере, необходимо остановиться на определении содержания той деятельности, методы осуществления которой являются предметом нашего исследования. От того, что понимается под управлением в миграционной сфере, каково содержание и объем этой деятельности, будет зависеть и определение сущности методов ее осуществления.
В общем виде управление может быть определено как процесс воздействия на систему для перевода ее из одного состояния в другое или для поддержания ее в установленном режиме
. В соответствии с тремя областями развития окружающего мира
 управление в миграционной сфере относится к управлению в социальных системах. Управление в миграционной сфере является одной из разновидностей социального управления вообще и управления в сфере миграционной деятельности государства
 в частности.
Некоторые исследователи понимают государственное управление в миграционной сфере в широком и узком смысле слова. В широком смысле – управление сферой миграционной политики правомочными органами государства и всеми ветвями власти; в узком смысле слова – как деятельность федерального органа исполнительной власти, ФМС, а также территориальных органов субъектов Российской Федерации по непосредственному регулированию миграционных процессов. При этом целью данного управления является создание благоприятных условий, способствующих реализации интересов личности, общества и государства при соблюдении прав и свобод граждан для свободного передвижения по территории России, а также урегулирование миграционных процессов нормами миграционного законодательства, прежде всего нормами административного права
.

Примем во внимание оба предложенных подхода. Однако с учетом предмета нашего исследования, в качестве приоритетного направления выберем «широкий подход». Итак, на наш взгляд, управление в миграционной сфере представляет собой целенаправленное воздействие, достигаемое путем согласования и координации действий субъектов миграционной политики, организацию их совместной деятельности, направленной на успешное выполнение задач в миграционной сфере.
Главной особенностью такого управления является его социальный характер: как объектом, так и субъектом управления здесь выступают люди. Существенной отличительной чертой управления в миграционной сфере является также и его организационное содержание. Например, в отличие от управления в органах внутренних дел, представляемого как «целенаправленное воздействие, достигаемое путем согласования и координации действий отдельных исполнителей и служб, организацию их совместной деятельности, направленной на успешное выполнение задач в сфере охраны общественного порядка и борьбы с преступностью»
, управление в миграционной сфере носит более сложный и комплексный характер. В процессе управления участвует несколько федеральных органов исполнительной власти, которые осуществляют на первый взгляд совершенно не сопоставимые виды деятельности: борьба с правонарушениями в миграционной сфере, оказание поддержки соотечественникам за рубежом, создание инфраструктуры для переселенцев, мониторинг состояния санитарно-эпидемиологической ситуации в миграционной среде и т.д.

Содержание административной деятельности органов исполнительной власти и ее назначение составляет реализация ими функций, осуществляемых в установленных формах и соответствующими методами. В данном случае для выявления содержания управления в миграционной сфере, его функциональных характеристик необходимо выбрать объект, которым будут функционирующие представители администрации, на которые возложены функции по управлению в миграционной сфере. С позиции нашего исследования он будет рассматриваться в качестве предмета. Следующая задача заключается в установлении «направленности» и положения каждого из предполагаемых субъектов государственной администрации в миграционной системе. При этом, функциональные характеристики определяются через признание той или иной функции субъекта миграционной политики как необходимой в данной системе.

Некоторые исследователи, проводя структурный анализ функций органов исполнительной власти, включают в это понятие: а) предмет деятельности, б) характер действия, в) направленность действия, г) его самостоятельность для данного участка управления
.
Согласимся с мнением Д. В. Осинцева, что при таком построении функциональных характеристик невозможно определить, где функция, а где метод воздействия (ибо характер действия свидетельствует о наличии способов, средств, операционально-методических характеристик), идет ли речь о субъекте (самостоятельность участка государственного управления) или объекте воздействия (предмет деятельности)
.

Поэтому при выбранной методологии системно-структурного исследования исполнительно-распорядительной деятельности методы административно-правового воздействия не могут быть включены в функции государственной администрации в сфере реализации миграционной политики. «Последние только определяют разнообразные ролевые характеристики ее деятельности, те всеобщие обязанности, которые формируются для аппарата государственной администрации социальной средой, а методы выступают способами их осуществления»
.
Функции органов исполнительной власти обусловлены объективными факторами. Количество и характер этих функций зависит от целей и задач, которые государство ставит перед ними, их назначением. Содержание многих функций при любых условиях остается неизменным. В данной связи в административной деятельности по целенаправленности можно выделить две большие группы функций, взаимосвязанных и взаимообусловленных: внутриорганизационных и внешних. Внутриорганизационные административные функции олицетворяют управление внутри государственной управляющей системы. «Целевая ориентация таких функций управления состоит в том, чтобы придавать динамичность и законность управления каждому государственному органу, совершенствовать и развивать его, переводить в состояние, соответствующее общественным потребностям в государственном управлении»
. Внешние функции управления характеризуют непосредственно процесс воздействия государственных органов на общественные процессы (управляемые объекты). Поэтому именно они должны быть также отнесены к предмету настоящего исследования.

Внешние административные функции субъектов миграционной политики связаны с практическим решением ими своих задач во вне. Данные функции должны устанавливаться в соответствии с целями и задачами концепции административной политики в миграционной сфере (концепцией реализации миграционной политики государства). От их эффективного исполнения зависит достижение целей государственной миграционной политики. Вместе с тем нельзя забывать, что повышение эффективности управления в миграционной сфере – это не только непосредственное воздействие на процесс управления (организацию исполнения текущих задач), но и воздействие на саму систему управления, ее структуру (совершенствование организационного построения, системы взаимодействия).
При решении задач повышения эффективности управленческой деятельности в миграционной сфере особое значение приобретают вопросы научной организации управления в самом аппарате государственных органов. Применительно к субъектам миграционной политики речь идет о внутриорганизационной деятельности. Причем, такая научная организация управления осуществляется не только в аппаратах субъектов миграционной политики, но и между самими субъектами управленческой деятельности, где ведущая роль отводится ФМС России. Данная деятельность не самоцель, она призвана обеспечить наиболее эффективное выполнение задач внешнего управления в миграционной сфере.
В соответствии с Концепцией регулирования миграционных процессов в Российской Федерации целями регулирования миграционных процессов в нашей стране являются 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
. Данная Концепция, как и положено, содержит задачи, направленные на достижение поставленных целей.

К сожалению, анализ соответствующих задач говорит об отсутствии системного подхода к их формированию. Большинство поставленных задач носят абстрактный характер: защита прав и свобод российских граждан, совершенствование миграционного законодательства. Иные не корреспондируется с процессами воздействия органов исполнительной власти на управляемые объекты в миграционной сфере: развитие фундаментальных научных исследований, совершенствование технических возможностей миграционной системы.

Всего к реальным задачам органов исполнительной власти в миграционной сфере прописанных в Концепции, можно лишь отнести:

1) во внешнеполитической области: реализацию межгосударственных механизмов оказания целевой финансовой и иной помощи лицам, ищущим временное убежище на территории Российской Федерации;

2) в области информации:

организацию проведения мониторинга миграционной обстановки в Российской Федерации;

формирование общественного мнения, способствующего эффективной реализации политики в области регулирования миграционных процессов в Российской Федерации;

содействие средствам массовой информации в объективном информировании населения Российской Федерации о проблемах мигрантов;

содействие в получении иностранными гражданами и соотечественниками за рубежом необходимой информации об условиях переезда, трудоустройства и проживания в Российской Федерации.

Несмотря на отсутствие системности, целевой направленности, несоответствия заявленного названия Концепции ее смысловому содержанию, задачи субъектов миграционной политики все же нашли свое отражение в ряде положений о федеральных органах исполнительной власти. Среди них в первую очередь следует выделить Положение о Федеральной миграционной службе
.
В соответствии с данным положением ФМС России является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим правоприменительные функции, функции по контролю, надзору и оказанию государственных услуг в сфере миграции. Не так давно, Указом Президента РФ от 21 марта 2007 г. № 403 «О внесении изменений в некоторые акты Президента Российской Федерации по вопросам государственного управления в области миграционной политики» ФМС России переданы функции по реализации общей стратегии государственной политики в сфере миграции. В настоящее время ФМС России можно по праву считать головным субъектом миграционной политики, сочетающим в себе функции министерства, службы и агентства. Следует отметить, что наделение ФМС России полномочиями сразу трех структурных образований, входящих в систему органов исполнительной власти Российской Федерации, вполне обосновывает позицию М. Л. Тюркина об узком понимании управления в миграционной сфере, приведенную выше.
Одновременно анализ других Положений об органах исполнительной власти показал, что в их арсенале также имеются функции и полномочия, затрагивающие вопросы миграционной сферы. Приведем некоторые из них. Например, в соответствии с подп. 36 п. 9 Положения о Федеральной службе безопасности России в качестве отдельной функции ФСБ России прописано: «участвует в пределах своих полномочий в решении вопросов, касающихся приема в гражданство Российской Федерации и выхода из него, выезда граждан Российской Федерации за пределы Российской Федерации и въезда иностранных граждан и лиц без гражданства в Российскую Федерацию, выезда их за ее пределы, оформления им разрешения на временное проживание и вида на жительство в Российской Федерации, предоставления им политического убежища в Российской Федерации, а также пребывания их на территории Российской Федерации»
. В соответствии с подп. 26, 27 и 36 п. 6 Положения о Министерстве иностранных дел МИД России «оформляет в установленном порядке и в пределах своей компетенции паспортно-визовую документацию, ведает в пределах своей компетенции вопросами гражданства, принимает в установленном порядке совместно с соответствующими федеральными органами исполнительной власти меры по обеспечению частичной или полной эвакуации загранучреждений, их работников, специалистов и других граждан Российской Федерации в случае возникновения чрезвычайной ситуации в стране пребывания»
. Федеральная служба по труду и занятости оказывает содействие гражданам в переселении для работы в сельской местности, выдает работодателям заключения о привлечении и использовании иностранных работников
. Администрация Президента Российской Федерации в целях обеспечения его деятельности осуществляет функции по обеспечению реализации Президентом РФ его полномочий по решению вопросов гражданства Российской Федерации
.

Обобщение нормативных требований, содержащихся в Положениях об органах исполнительной власти, позволило выделить несколько направлений их деятельности в миграционной сфере, обусловленных соответствующими задачами, которые в своей совокупности составляют содержание миграционной деятельности государства. Среди таких направлений следует выделить:

исполнение законодательства о гражданстве Российской Федерации – реализацию правил паспортной системы;
реализацию прав граждан Российской Федерации на выезд за пределы нашего государства и свободное возвращение на его территорию;
обеспечение соблюдения иностранными гражданами и лицами без гражданства правил въезда и выезда, пребывания и транзитного проезда через территорию Российской Федерации;

исполнение законодательства Российской Федерации по вопросам вынужденных мигрантов;

исполнение законодательства в сфере внешней трудовой миграции
.
Учитывая обозначенные направления деятельности субъектов миграционной политики, а также в зависимости от степени их участия в реализации поставленных задач в миграционной сфере, федеральные органы исполнительной власти Российской Федерации можно дифференцировать по следующим основаниям:

1) по иерархичности в миграционной системе:
головные (ФМС России),
ведущие (Администрация Президента РФ, МВД России, ФСБ России, МИД России, Роструд России),
вспомогательные (МЧС России, МО России, Минтранс России, Минздрав России, Минобрнауки России, Минсельхоз России),
обеспечивающие (Минюст России, Минфин России, Минэкономразвития России, Минрегион России);

2) по степени воздействия на управляемые объекты миграционной сферы:
оказывающие непосредственное воздействие (например, пограничные органы ФСБ России принимают решение о депортации нарушителя при пересечении им государственной границы РФ);
опосредованно оказывающие воздействие (например, Федеральная служба исполнения наказаний Минюста России выносит представление о нежелательности пребывания на территории РФ, решение о котором принимает Директор ФМС России);
способствующие миграционной деятельности (например, в соответствии с п. 2 ст. 27 ФЗ «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации» Минобрнауки России ведет учет обучающихся иностранных граждан в Российской Федерации).

Анализ полномочий органов исполнительной власти российской миграционной системы также позволяет заявить о наличии дублирующих функций у ФМС России и МИД России, а также Минтранса и Минсельхоза России в части оказания государственных услуг по выдаче документов удостоверяющих личность гражданина Российской Федерации за рубежом (паспорт моряка). На наш взгляд, полномочия МИД России, Минтранса и Минсельхоза России по паспортному обслуживанию российских граждан и юридических лиц, а также МИД России по визовому обеспечению въезда в Российскую Федерацию и выезда из Российской Федерации иностранных граждан и лиц без гражданства не относятся к функциональному назначению данных министерств, и вполне могли бы осуществляться ФМС России.
Как отмечалось выше, мы не стали при выбранной методологии рассматривать одновременно функции органов исполнительной власти в миграционной сфере и методы их реализации, которые некоторые исследователи представляют в качестве элементов соответствующих функций. Применительно к каждой разновидности практической деятельности органов исполнительной власти в миграционной сфере целесообразно применять то значение, которое наиболее полно соответствует его содержанию. Так, методы управленческой деятельности, связанные с проведением мониторинга миграционной обстановки в Российской Федерации, будут скорее методами исследования, тогда как методы проведения конкретных мероприятий – способами действия.
В этой связи следует отметить, что выделяется несколько подходов к пониманию сущности категории методов управления.
1. Как способов реализации требований объективных законов общественного развития.
2. Как способов, путей, средств достижения целей управления.
3. Как способов, средств воздействия субъекта управления на объект управления.
4. Как приемов практического осуществления стоящих перед субъектом управленческих задач.
5. Как способов, приемов осуществления функций управления
.
В рамках настоящего исследования представляется целесообразным осуществить анализ наиболее распространенного подхода, учитывающего характер взаимодействия субъекта управления и объекта управления.
Согласно данному подходу методы государственного управления – это методы целенаправленного организующего воздействия субъекта власти на поведение своего объекта, способы и приемы регулирования его состояния. В качестве примеров можно привести следующие определения сущности методов управления отдельных авторов: «метод управления представляет собой совокупность способов воздействия управляющей системы на управляемую для достижения определенных целей»
; «методы управленческой деятельности – это и есть способы, приемы управляющего воздействия на объект управления, на управляемые системы»
. Применительно к субъектам миграционной политики данные определения сущности методов государственного управления следует толковать следующим образом:
это способы, пути реализации стоящих перед субъектами миграционной политики целей в сфере управления миграционными процессами (ориентиры функционирования при этом содержатся в положениях о соответствующих органах исполнительной власти, а также в миграционном законодательстве);
это способы, приемы и средства целенаправленного воздействия на управляемые процессы и системы в целях упорядочивания, оптимизации миграционных процессов (в качестве объектов выступают учреждения, организации, объединения участников миграционных процессов (граждан), не имеющих властных полномочий);

это способы и приемы поддержания миграционной системой своей качественной и количественной определенности в условиях трансформации миграционной ситуации в стране и за рубежом;
это способы выполнения функций, возложенные на субъекты миграционной политики в сфере внутреннего управления, а также внешнего в сфере миграции населения.
В целом под методами административной деятельности субъектов миграционной политики следует понимать совокупность установленных законом способов, приемов и средств решения управленческих задач, при которых гарантируется охрана прав и законных интересов субъектов правоотношений, складывающихся в миграционной сфере.

Методологическая организация системы методов административно-правового воздействия в миграционной сфере может быть проведена с учетом того, что они предопределены имеющимися у государственной администрации функциями, а выделение их видовых и родовых признаков позволит их дифференцировать на соответствующие группы.

Известно, что административно-правовое регулирование, направленное на стабилизацию социальных отношений, связано с установлением стандартов поведения и определением субъектно-объектных предпосылок деятельности, которые находят свое отражение в предписаниях, исходящих от государственной администрации, выраженных в административных актах (приказах, инструкциях, положениях правилах, уставах, наставлениях, решениях коллегии). Принятие соответствующих нормативных предписаний основано на наличии правотворческой функции органа исполнительной власти, в частности министерства
.
Анализ административной деятельности субъектов миграционной политики Российской Федерации позволяет заявить об использовании каждым из них метода нормативного регулирования. Устанавливая стандарты поведения в миграционной сфере, они предваряют все иные проявления административной деятельности, отражая механизм реализации принятых политических решений в рамках определенной стратегии реализации миграционной политики. При этом соответствующие решения
 принимаются на основании зафиксированных в законах прав и публичных обязанностей, а также во исполнение иных удостоверенных государством нормативных актов. Речь идет о праве на свободу передвижения и выбора места жительства, которое регулируется Конституцией РФ и Законами РФ
, а его процедурные вопросы реализуются отдельными постановлениями Правительства РФ
.
Применение метода нормативного регулирования органами исполнительной власти в миграционной сфере является не только исходной формой реализации права государством в лице администрации, но и необходимостью, вызванной изменениями миграционной ситуации в России и за ее пределами. Ее динамика требует разработки современных подходов к административно-правовому воздействию на объекты управления, учитывающих интересы государства, принимающего общества и самих мигрантов. При этом применение соответствующих методов должно зависеть как от складывающейся обстановки в миграционной сфере, так и усмотрения представителя администрации. Например, только от собственной оценки руководителя федерального органа исполнительной власти ситуации в миграционной сфере, вызванной обстоятельствами, предусмотренными ст. 3 ФКЗ «О чрезвычайном положении», зависит принятие актов общего действия, связанных с оперативным реагированием.
Учитывая сказанное, на наш взгляд, содержание нормативных актов субъектов миграционной политики должно касаться в первую очередь методов административно-правового воздействия, процессуального порядка их применения, реализации, прекращения действия. При этом, алгоритм административного правотворчества будет следующим: установление дискреционной нормы, позволяющей определить компетенцию органа исполнительной власти через функцию и методы ее реализации, установив при этом материальные и процессуальные требования к воздействию в зависимости от оперативной обстановки
.

После принятия нормативных административных актов в миграционной сфере зарождаются объективные схемы допускаемой деятельности, а также определяются способы функционирования и (или) функции субъектов миграционной политики. Исходя из обозначенного ранее предмета нашего исследования – внешней административной деятельности субъектов миграционной политики, среди таких функций следует выделить две группы, по контролю и надзору, и по оказанию государственных услуг
.
Под функциями по контролю и надзору в миграционной сфере следует понимать осуществление администрацией действий по контролю и надзору за исполнением объектами управления установленных Конституцией РФ и миграционным законодательством общеобязательных правил поведения, включая их регистрацию, выдачу разрешений (лицензий) на осуществление определенного вида деятельности и (или) конкретных действий в миграционной сфере.

Анализ методов реализации субъектами миграционной политики данных функций в миграционной сфере позволяет выделить среди них две группы: прямого и косвенного воздействия.

Методы прямого воздействия представляют собой руководящее, систематическое влияние представителей администрации на управляемые объекты в миграционной сфере. Осуществляя директивное воздействие в процессе надзора за миграционными процессами, субъекты миграционной политики практически претворяют в жизнь цели и функции государственного руководства.

В зависимости от условий функционирования распорядительное воздействие в миграционной сфере можно дифференцировать:

1) на методы решения обычных (основных) задач в миграционной сфере;

2) методы воздействия в нестандартных (чрезвычайных) ситуациях, в том числе:

а) методы обеспечения правомерности поведения, связанные с индивидуальными юридическими изъятиями из общей направленности регулирования правоотношений в миграционной сфере в целях обеспечения публичного порядка;

б) методы мобилизации, связанные с всеобщим позитивным обязыванием для решения государственных задач в миграционной сфере, направленных на противодействие угрожающим демографической и этнокультурной безопасности факторам
.

Следует согласиться с Д. В. Осинцевым, что рассматриваемые методы применяются, как правило, в стационарных линейных отношениях, поэтому их дифференциация проводится в зависимости от характера подчиненности – является ли она постоянной организационной или ситуационной, а также характера юридических действий подвластного лица: являлись они правомерными или неправомерными. В связи с этим в качестве внешнеорганизационного метода можно выделить метод оперативного реагирования на девиантные ситуации. Данный метод связан с противодействием негативным факторам в миграционной сфере и обусловлен юридической оценкой деяний, противодействующих названным негативным факторам
.

Этот метод содержит императивно-дискреционные приемы воздействия, так как обязательность применения санкций сочетается с возможностью изменения интенсивности воздействия. Примером может служить не только учет при наложении административного наказания требований ст. 4.1-4.3 КоАП РФ, но и принятие решения об ограничении въезда в Российскую Федерацию иностранного гражданина, о сокращении срока его пребывания в Российской Федерации, о выезде за пределы страны лица, обладающего сведениями, относящимися к государственной тайне.

Предварительными мерами оперативного реагирования являются предостережения, а результативными – меры административного принуждения.
Известно, что «нормы административного права закрепляют широкий круг мер принудительного воздействия, применяемых государственной администрацией для обеспечения правопорядка»
. Не случайно проблемам данного вида принуждения в науке административного права уделялось и уделяется значительное внимание. Поэтому, не пытаясь воспроизвести всех суждений о понятии и содержании административного принуждения, ограничимся обобщенной его характеристикой, необходимой для исследуемой проблематики
.
Мера административно-правового принуждения в миграционной сфере является результатом реализации государственно-властных полномочий и имеет целью побудить лицо (физическое или юридическое) к исполнению юридических обязанностей, запретов. Данные меры принуждения применяются уполномоченными органами исполнительной власти (должностными лицами)
 и судами (судьями). Они осуществляются в рамках правоотношений, направленных на защиту личности, общественного порядка, общественной безопасности и борьбу с правонарушениями в области защиты государственной границы РФ и обеспечения миграционного режима в Российской Федерации.

Сходными с мерами административно-правового принуждения являются методы оперативного введения специальных режимных запретов и ограничений в целях противодействия негативным факторам. Например, в соответствии с миграционным законодательством может быть установлен запрет на въезд в Российскую Федерацию иностранных граждан и лиц без гражданства, им может быть отказано в выдаче разрешения на временное проживание, вида на жительство в Российской Федерации, установлен запрет на выезд российских граждан за пределы территории России. В качестве ограничений в миграционной сфере следует рассматривать установление Правительством РФ ежегодных квот на выдачу разрешений на временное проживание в Российской Федерации, привлечение иностранной рабочей силы, в том числе ее распределение по отраслям экономики
.

Оппозиционными по отношению к методам государственного руководства в миграционной сфере выступают методы косвенного воздействия, когда заинтересованное лицо (физическое и юридическое) самостоятельно выбирает вариант поведения, а представитель администрации заверяет соответствие поведения тем или иным требованиям. При этом принятию решения могут способствовать действия администрации, связанные с применением мер убеждения.

Например, представительства ФМС России за рубежом, оказывая информационную поддержку соотечественникам, пожелавшим участвовать в программе по переселению в Российскую Федерацию, формируют позитивную правовую установку, готовность потенциальных мигрантов к переезду в нашу страну
.

Следует отметить, что убеждение не является методом исключительно психологического влияния. Порядок осуществления убеждающей деятельности определен в совместном приказе МВД России, МПС России, Минтранса России, ГТК России, ФМС России, ФПС России, ФСБ России и Федеральной службы воздушного транспорта России от 18 января 2000 г. № 51/1Ц/2/15/4/13/11/4 «О мерах по предупреждению правонарушений со стороны иностранных граждан и лиц без гражданства».
В целом методы косвенного воздействия администрации на управляемые объекты миграционной сферы можно разделить на две группы:
1) методы косвенного регулирующего воздействия;
2) методы косвенного регламентационного воздействия
.

Методы косвенного регулирующего воздействия в миграционной сфере включают в себя удостоверение юридически значимых фактов и состояний, имеющих значение для последующего исполнения обязанностей контролируемыми объектами управления и связанные с последующим наблюдением субъектами миграционной политики за правомерностью их поведения.

В основе данных методов находится процедура государственной регистрации – деятельность представителей государственной администрации, состоящая в непосредственном выполнении обязанностей ведения государственного учета объектов или объективных состояний. Отказ в регистрации невозможен, так как объективное состояние не зависит от чьего-либо усмотрения. Другой вопрос, что не всяких факт вообще подлежит регистрации. В этом случае должен использоваться другой метод административно-правового воздействия.

Например, в преамбуле Федерального закона от 18 июля 2006 г. № 109-ФЗ «О миграционном учете иностранных граждан и лиц без гражданства в Российской Федерации» говорится о том, что миграционный учет направлен на обеспечение и исполнение установленных Конституцией РФ гарантий соблюдения права каждого, кто законно находится на территории Российской Федерации. Следовательно, регистрация иностранного гражданина или лица без гражданства, находящегося на территории Российской Федерации с нарушением миграционного законодательства, не производится, а обратившееся в территориальное подразделение ФМС России лицо привлекается к административной ответственности (ст. 18.8 КоАП РФ).
Наряду с миграционным учетом, в соответствии с Законом Российской Федерации от 25 июня 1993 г. № 5242-1 «О праве граждан Российской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в пределах Российской Федерации» для россиян предусмотрен регистрационный учет. Регистрационный учет по месту пребывания и по месту жительства в пределах Российской Федерации устанавливается в целях обеспечения необходимых условий для реализации гражданами своих прав и свобод, а также исполнения ими обязанностей перед другими гражданами, государством и обществом
. На наш взгляд, такой подход к подтверждению правоспособности гражданина в большей степени способствует интересам государства, нежели самого гражданина. Для государства регистрационный учет служит методом статистического учета населения, позволяющим удостоверять факт нахождения гражданина в определенное время в конкретном месте. Наличие административной санкции за нарушение соответствующих правил (ст. 19.15 КоАП РФ) позволяет ему косвенно воздействовать на поведение своих граждан в миграционной сфере. В свою очередь заинтересованное лицо – гражданин находится в более затруднительном положении, так как обязан в определенный срок предоставить необходимые для регистрации документы. Зачастую, по тем или иным причинам представители администрации не принимают документы для регистрации, гражданин оказывается в состоянии перманентного нарушителя.

Помимо общего регистрационного учета граждан Российской Федерации и миграционного учета иностранных граждан и лиц без гражданства государство ведет учет вынужденных мигрантов. В данном случае происходит комплексное косвенно-регулирующие воздействие на поведение объектов управления. Одновременно с регистрацией лица, ходатайствующего о признании беженцем на территории Российской Федерации либо признанным таковым, а также ходатайствующего о признании вынужденным переселенцем либо признанным таковым, государство не только подтверждает его общую правоспособность, но и наделяет специальным статусом. Соответствующий статус предполагает как получение льгот и преференций, так и обязывает к соблюдению правил, установленных для вынужденных мигрантов (ст. 18.11; 18.12 КоАП РФ).
В современных условиях либерализации миграционного законодательства к удостоверению юридически значимого состояния можно отнести порядок признания права иностранного гражданина на занятие трудовой деятельностью, который стал практически идентичен регистрации. Так, иностранный гражданин, прибывший в Российскую Федерацию в порядке, не требующем получения визы, подает заявление о выдаче ему разрешения на работу лично либо через организацию, в установленном порядке осуществляющую трудоустройство иностранных граждан в Российской Федерации, либо через лицо, выступающее в соответствии с гражданским законодательством Российской Федерации в качестве представителя данного иностранного гражданина. Отказ в приеме от соответствующего иностранного гражданина заявления о выдаче ему разрешения на работу при условии действительных документов, подтверждающих его законное пребывание на российской территории, не допускается, за исключением случая неуплаты им государственной пошлины за выдачу разрешения на работу
. Ранее существующий порядок получения разрешения на работу для иностранных граждан сохранился только для граждан, прибывших в Российскую Федерацию на основании визы
.
В отличие от методов косвенного регулирующего воздействия в миграционной сфере, направленных на подтверждение правоспособности мигрантов, методы косвенного регламентационного воздействия сориентированы на подтверждение законности возможного осуществления определенных видов деятельности объектами управления. Механизм регулирования в данном случае выражен в предварительном установлении границ дозволяемой деятельности, которые варьируют от полного запрещения до введения разрешительного порядка занятия определенной деятельностью в миграционной сфере.

Например, в соответствии с Федеральным законом от 25 июля 2002 г. № 115-ФЗ «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации» иностранный гражданин не имеет права:

находиться на государственной и муниципальной службе
;

быть членом экипажа военного корабля Российской Федерации или другого эксплуатируемого в некоммерческих целях судна, а также летательного аппарата государственной или экспериментальной авиации;

быть командиром воздушного судна гражданской авиации;

быть принятым на работу на объекты и в организации, деятельность которых связана с обеспечением безопасности Российской Федерации.
В целях обеспечения предварительного государственного контроля за законностью осуществления профессиональной публичной деятельности в миграционной сфере введен порядок разрешительного привлечения и использования иностранных работников, а также лицензирования деятельности, связанной с трудоустройством граждан Российской Федерации за пределами Российской Федерации.
Выдача разрешений на привлечение иностранной рабочей силы и контроль за ее использованием осуществляются ФМС России по предложениям органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации. В случае нарушения работодателем указанных в разрешении условий, ФМС России может приостановить действие разрешения до устранения допущенных нарушений или дать указание об их устранении в определенный срок. При неустранении нарушений в установленный срок разрешение может быть аннулировано. Работодатель может быть без предупреждения лишен права пользования разрешением за действие или бездействие, в результате которого возникает угроза гибели людей или нанесения ущерба их здоровью
.

В соответствии с постановлением Правительства РФ от 11 февраля 2002 г. № 135 «О лицензировании отдельных видов деятельности» лицензирование деятельности, связанной с трудоустройством граждан Российской Федерации за пределами Российской Федерации, осуществляет МВД России. Осуществление деятельности по трудоустройству граждан Российской Федерации за границей без лицензии или с нарушением условий, предусмотренных лицензией, влечет административную ответственность по ст. 18.13 КоАП РФ.
На наш взгляд, необходимость введения разрешительного режима деятельности в миграционной сфере определена следующими обстоятельствами:

1) отдельные виды деятельности связаны с обеспечением безопасности личности, общества и государства;

2) необходимы защита отечественного рынка труда, обеспечение приоритетного права российских граждан на занятие вакантных рабочих мест;

3) отдельные виды деятельности требуют профессионализма и квалифицированного ведения дел.
Под функциями по оказанию государственных услуг в миграционной сфере следует понимать осуществление администрацией услуг, имеющих исключительную значимость для граждан, общества и государства, и оказываемых на установленных миграционным законодательством условиях неопределенному кругу лиц.

Функции по оказанию государственных услуг в миграционной сфере, в отличие от контрольно-надзорных функций, реализуются только посредством косвенно регулирующих механизмов. Такой подход обусловлен сущностью самой услуги, ее гражданско-право​вым содержанием взаимоотношений услугодателя и услугополучателя. Методы, которые использует администрация в соответствующих государственно-управленческих отношениях, как правило, основаны на инициативе невластного субъекта при вступлении в административные правоотношения с субъектом миграционной политики. В отечественной и зарубежной юридической литературе такие методы называют административным содействием.

Необходимо отметить, что данная сфера правоотношений является на сегодняшний день малоизученной, отсутствует единое мнение отечественных ученых как по вопросу сущности государственной услуги, так и методов ее оказания. Например, как при общем косвенном регулировании правоотношений в анализируемой сфере следует рассматривать методы административно-правового воздействия, применяемые к нуждающимся в помощи мигрантам, которые в силу субъективных обстоятельств оказались в небезопасной ситуации для себя и общества, превратившись в так называемых бомжей
.
Вероятней всего, здесь, как и в ситуации с вынужденными мигрантами в экстренном (массовом) порядке прибывшими в новые места вселения, исходя из требований безопасности, необходимо применение методов прямого (административного) воздействия. Так, обязательное медицинское освидетельствование, безвозмездное предоставление строго определенного места проживания для ходатайствующих лиц о признании беженцами на территории Российской Федерации, является не чем иным, как методом государственного руководства, связанным в первую очередь с административным принуждением.
Однако представленный пример является больше исключением, чем нормой в механизме реализации функций администрации по оказанию государственных услуг в миграционной сфере. В отличие от регламентной власти, действующей методами предписания, в данной сфере ей используется метод предложения по отношению к обслуживаемым лицам
.
Рассмотрим методы административного содействия в миграционной сфере в соответствии с классификацией, предложенной Д. В. Осинцевым, который их разделяет на две группы:

1) методы защиты законных интересов;
2) методы государственной поддержки (попечительства).

Учитывая, что законный интерес – это естественные условия жизнедеятельности индивидов (жизнь и здоровье, личная свобода и т.д.) методы защиты законных интересов в миграционной сфере заключаются в первую очередь в функционировании правоохранительных органов. К таковым в миграционной системе относятся: МВД России, ФМС России, ФСБ России, а также МЧС России и Министерство обороны РФ.

Государственное содействие в данном случае состоит в охране общественного порядка и поддержании общественной безопасности в сфере миграции населения. Так, МВД России, осуществляя внешневластную административную деятельность, оказывает так называемую полицейскую помощь. Особенность полицейской помощи состоит в том, что она, в отличие от других видов государственной помощи, может предоставляться гражданам и организациям как по их просьбе, добровольно, так и без их согласия. Принудительная помощь, к примеру, может иметь место в действиях милиции при доставлении бродяжничающих в специальные учреждения реабилитации.
Если оказание полицейской помощи выступает в качестве непосредственной задачи МВД России, то ФСБ России и МО России не содействуют таким образом конкретным лицам, ибо в соответствии со ст. 1 Закона РФ «О безопасности» цели их деятельности – защита конституционного строя, суверенитета, территориальной целостности государства. Однако, находясь в составе ФСБ России, представители пограничных органов подобные услуги оказывают в пунктах пропуска через государственную границу РФ, а военнослужащие МО России в лице представителей ГРУ ГШ МО России в период экстренной эвакуации граждан Российской Федерации из-за рубежа. Защитой законного интереса российских граждан в миграционной сфере является также деятельность МЧС России по эвакуации граждан Российской Федерации из иностранных государств в случае возникновения чрезвычайных ситуаций
.

Наряду с методами защиты законных интересов в миграционной сфере, заключающихся в правоохранительной деятельности, методы административного содействия могут выражаться в административном попечительстве и государственной поддержке объектов в миграционной сфере.
Деятельность по попечительству (опеке) принято понимать как «практическую деятельность по оказанию помощи лицам, нуждающимся в социальной защите, которую осуществляет аппарат исполнительной власти на основании норм административного права»
.

Административно-правовое воздействие в данном случае осуществляется в отношении вынужденных мигрантов, независимо от наличия и перспектив приобретения потерпевшими лицами специального правового статуса беженца или вынужденного переселенца. Например, МЧС России осуществляет формирование и доставку в установленном порядке совместно с заинтересованными федеральными органами исполнительной власти гуманитарной помощи переселенцам по обстоятельствам, не всегда соответствующим требованиям ст. 1 Закона РФ «О вынужденных переселенцах» (пожары, наводнения, землетрясения). В иных случаях, наделенным соответствующим статусом беженца или вынужденного переселенца на основании указанного выше закона, а также Федерального закона «О беженцах» оказывается материальная поддержка
, при необходимости они обеспечиваются жильем
, проездными документами
.

Государственная поддержка, в отличие от попечительства, в миграционной сфере оказывается не только нуждающимся в социальной защите мигрантам. Цель такого воздействия в первую очередь связана с интересами государства. Как правило, организационная модель государственной поддержки в миграционной сфере опирается на государственные программы переселения, отражающие идеологию миграционной политики, включающую поддержку определенных групп переселенцев. Предоставление государственной поддержки переселенцам связано со стимулированием их поведения на стадии планирования (проектировки) переезда и последующим материальным обеспечением адаптации в необходимых для государства местах вселения.
Ярким примером реализации государственной поддержки является Государственная программа по оказанию содействия добровольному переселению в Российскую Федерацию соотечественников, проживающих за рубежом. Данная программа предусматривает не только оказание различных видов материальной помощи переселенцам (выплату «подъемных», получение ежемесячного пособия и т.д.), но и компенсацию за уплату таможенных платежей и налогов, на вывоз личного имущества из страны выезда, за уплату государственной пошлины за оформление документов, определяющих правовой статус переселенцев на территории Российской Федерации
.

Представляется, что наряду с указанными мерами государственной поддержки для наиболее успешной реализации переселенческой политики Российского государства необходимо законодательное закрепление таких механизмов государственного содействия потенциальным иммигрантам, как освобождение на «виртуальный» период их адаптации от подоходного налога, предоставление льготных условий занятия предпринимательством, поддержки их внешнеэкономической деятельности.
Итак, проведенный анализ содержания методов административно-правового воздействия в миграционной сфере указывает на то, что в современных условиях построения демократического государства общество по-прежнему нуждается в действенных механизмах административной помощи, а субъекты миграционной политики – в совершенных технологиях надзора и контроля за миграционными процессами.
_____________
Глава 3

ВОПРОСЫ РЕАЛИЗАЦИИ
МИГРАЦИОННОЙ ПОЛИТИКИ
РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

§ 1. Сущность государственных услуг
в миграционной сфере

Стремительные и масштабные изменения в политической, экономической и социальной сферах жизни России диктуют новые требования к административному праву и к предметной деятельности органов исполнительной власти. Доказательством этому является постепенное с 1991 г. проведение административной реформы, где особое внимание уделяется разработке стандартов массовых общественно значимых государственных услуг, предоставляемых федеральными органами исполнительной власти, их внедрение на федеральном и региональном уровнях.

Тем не менее, по данным Фонда общественного мнения, в настоящее время свыше 70% россиян отрицательно оценивают деятельность государственных служащих по оказанию государственных (публичных) услуг
. Подобное отношение населения к реализации государством, закрепленной Конституцией РФ идеи социального государства, объясняется отсутствием стандартов качества и доступности государственных услуг в Российской Федерации, что не позволяет упорядочить и конкретизировать обязательства органов исполнительной власти перед обществом, а также внедрить процедуры контроля и оценки деятельности органов исполнительной власти
.
Обращаясь в своем ежегодном послании Федеральному Собранию РФ на 2005 г., В. В. Путин отмечал, «наше чиновничество еще в значительной степени представляет собой замкнутую и подчас просто надменную касту, понимающую государственную службу как разновидность бизнеса. И потому задачей номер один для нас по-прежнему остается повышение эффективности государственного управления, строгое соблюдение чиновниками законности, предоставление ими качественных публичных услуг населению»
.
Данное обращение в полной мере относится к деятельности чиновников в миграционной сфере, где оказание государственных услуг уже давно стало предметом коррупции на всех уровнях исполнительной власти. Вместе с тем, несмотря на системность выявленных недостатков в сфере оказания миграционных услуг, качество публичного управления все же зависит не только от законопослушности и профессионализма управленцев. В основе реализации любой политики государства должна лежать концептуально обоснованная система взглядов на процесс управления, его виды, формы и методы, в том числе на оказание государственных услуг населению. Например, в одной из зарубежных правовых теорий вся деятельность государственного аппарата по организации общественной жизни понимается как одна публичная услуга.
К сожалению, для российского аппарата управления подобный подход к администрированию является абсолютно новым, а главное, он с трудом «прививается» к традиционно сформировавшейся касте бюрократов. Поэтому можно предположить, что пока не будут разработаны и внедрены стандарты массовых общественно значимых государственных услуг, обеспечены прозрачность и эффективность взаимодействия органов исполнительной власти со структурами гражданского общества, предъявлять повышенные требования к субъектам оказания государственных услуг в различных сферах жизнедеятельности преждевременно. Это притом, что реализация органами исполнительной власти функций по оказанию государственных услуг также затруднена недостаточной разработанностью понятийного аппарата в данной области юридических знаний, а также отсутствием единого научного подхода к вопросу о государственных услугах.

К примеру, Ю. Н. Старилов отмечает, что придание государственным органам функций оказания услуг является ошибочным при проведении последней административной реформы. «Государственные органы осуществляют властные функции публичного управления (организационные, принуждающие, координирующие и т.п.). Функции оказания услуг не свойственны государственным органам. Даже в условиях пересмотра теории государственных функций и проведения кардинальных административных преобразований вряд ли возможно причислять функции оказания услуг к функциям органов публичной власти»
.

По нашему мнению, в демократическом государстве на органы исполнительной власти должны возлагаться функции, не только связанные с управлением и контролем, но и с оказанием услуг населению, в первую очередь в социально-экономической сфере, к которой следует относить общественные отношения в сфере миграции населения. Это в полной мере соответствует положениям, предусмотренным в ч. 1 ст. 7 Конституции РФ: «Российская Федерация – социальное государство, политика которого направлена на создание условий, обеспечивающих достойную жизнь и свободное развитие человека».

Обсуждая вопросы последних административных преобразований в стране, заметим, что реформы не обошли стороной и миграционную сферу. Так, отдельные федеральные органы исполнительной власти, входящие в миграционную систему России, также впервые были наделены функциями по оказанию государственных услуг.
В соответствии с Указом Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» функциями по оказанию государственных услуг наделяются определенные органы исполнительной власти, а именно федеральные агентства. Однако оказание государственных услуг в миграционной сфере законодательно было возложено на ФМС России
. При этом фактически соответствующие услуги также осуществляют:

1) МИД России – выполняет паспортно-визовое обслуживание российских граждан и юридических лиц, визовое обеспечение в пределах своей компетенции въезда в Российскую Федерацию и выезда из Российской Федерации иностранных граждан и лиц без гражданства;
2) Федеральная служба по труду и занятости (Роструд) – оказывает содействие гражданам в переселении для работы в сельской местности, выдает работодателям заключения о привлечении и использовании иностранных работников
;
3) Министерство транспорта РФ;
4) Министерство сельского хозяйства и продовольствия РФ.
В соответствии с Постановлением Правительства РФ от 1 декабря 1997 г. № 1508 «Об утверждении положения о паспорте моряка» паспорт моряка (удостоверение личности моряка) оформляется и выдается Минтрансом и Минсельхозом России, морскими администрациями портов, морскими торговыми и рыбными портами, выполняющими функции морской администрации, а также государственными бассейновыми управлениями на речном транспорте.

В ходе административной реформы, наряду с термином «государственные услуги»
, в российское законодательство вошел термин «публичные услуги»
. По мнению Л. К. Терещенко, «в определенной степени в этом повинны и переводы иностранных материалов по указанной проблематике, когда "public service" переводится и как "публичные", и как "государственные" услуги»
. Например, в немецкой правовой литературе традиционно понятие «публичные услуги» используется в связи с осуществлением так называемого позитивного государственного управления, т.е. управления по предоставлению публичных услуг
.

Учитывая, что западные ученые-административисты являются основоположниками теорий государственных услуг, рассмотрим на основе анализа научной литературы некоторые из них.

1. Доктрина публичных услуг, получившая обобщающее название «общественные блага» (Дж. Бьюкенен, П. Самуэльсон и Л. Йохансен (Швеция), Р. Масгрев (США), А. Пикок (Великобритания), Дж. Хед (США) и др.).
«Блага общественного пользования (общественные товары) отличаются от обычных рыночных товаров неделимостью на части, назначением – для всеобщего потребления, а также тем, что определенное количество общественных благ может удовлетворять потребности дополнительных потребителей без уменьшения уровня удовлетворения этими же потребностями уже имеющихся потребителей»
. Классическим примером таких ситуаций может быть оборона и правопорядок (благо общественной и внешней национальной безопасности), объем которых, если они существуют, не уменьшается по мере прироста населения страны.
2. Немецкая доктрина «хозяйственного порядка» (родоначальник Э. Форстхофф).
В соответствии с данной доктриной государство осуществляет функции жизненного обеспечения только относительно тех субъектов, которые не могут обеспечить себя сами. «Такая ситуация характерна для обычных, стабильных условий. Кризисы любого вида ставят перед государством, осуществляющим функцию жизненного обеспечения, новые задачи. Государство обязано в таких ситуациях взять на себя функцию жизненного обеспечения, которую при нормальных условиях осуществляют негосударственные организации (общество)»
.
Наиболее полная классификация всего сектора публичных услуг существует именно в Германии – около 400 услуг федерального правительства классифицируются по содержанию на восемь типов, причем 73% общего количества услуг относятся к трем из них: сбору, обработке и предоставлению общей и специализированной информации; обработке заявлений, поступающих в государственные органы; оказание помощи и содействия (предоставление различных форм финансовой помощи, грантов и т.п.)
.

3. Концепция «сервисного государства».

Данная концепция предполагает рассмотрение практически любого взаимодействия граждан и государственных органов как оказание государственной услуги. «Подобный подход имеет ряд существенных преимуществ с точки зрения направления, осуществления и эффективности реализации государственных функций. Признание того, что государство создано для оказания услуг гражданам, что удовлетворение потребностей граждан – основная цель существования государства, обеспечивает приоритет прав человека как высшей ценности, определяющей смысл и содержание деятельности государственных органов»
. Поэтому некоторые западные ученые в качестве государственной услуги рассматривают даже содержание гражданина в местах лишения свободы.

Итак, всю совокупность взглядов и подходов правоведов за рубежом относительно содержания и сущности категории «публичные услуги», правовой природы этого явления можно свести к трем указанным доктринальным подходам. При этом роль каждого из них в процессе формирования национальной концепции оказания государственных услуг предопределена уровнем достигнутого общественного прогресса или наоборот регрессных изменений в социуме. Поэтому на каждом этапе своего развития общество нуждается в ином, особенном качестве публичных услуг. Следовательно, рассматриваемые вопросы публичных услуг в государстве всегда будут оставаться дискуссионными в научной среде.
Вероятней всего, это обстоятельство в значительной степени повлияло на то, что среди отечественных ученых и практиков пока нет единства в подходе к пониманию государственных услуг. Вместе с тем, в отличие от западных доктрин, где отсутствует разделение услуг, оказываемых органами исполнительной власти на государственные и публичные, в российской административной науке наметился иной, дифференцированный подход.
Так, Л. К. Терещенко отмечает, что формы участия государственных органов при оказании подобных услуг должны различаться в зависимости от того, идет ли речь о государственных или публичных услугах. Так, государственные услуги предполагают только непосредственное их исполнение государственными структурами. Как публичные услуги государственные органы могут: исполнять самостоятельно; делегировать их исполнение органам местного самоуправления; организовать их исполнение коммерческими и некоммерческими организациями
.
А. В. Нестеров придерживается другой точки зрения, «функция органа государственной власти есть функция, присвоенная ему в соответствии с нормативным правовым актом, а поэтому может быть присвоена и другим субъектам... В этой связи услуги, оказываемые органами местного самоуправления, если они законодательно установлены, также можно отнести к государственным услугам. Однако их лучше называть законные услуги (обязательные для услугодателей услуги, оказываемые в соответствии с законом)… особенностью публичных услуг должно быть наличие для них регламентов, определяемых государством, и государственный надзор за их оказанием»
. А. Е. Шаститко предлагает рассматривать тему публичных услуг, исходя из задач повышения эффективности государственного управления. При этом понятие «публичная услуга» им рассматривается в соответствии с эмпирическим и теоретическим подходом. «В рамках первого подхода публичными услугами называются услуги, предоставляемые (в связи с выполнением властных функций) органами исполнительной власти и их учреждениями при непосредственном взаимодействии с гражданами. По второму подходу публичными он считает услуги, которые обладают свойствами частных благ, но непосредственно сопряжены со спецификацией и защитой прав собственности отдельных лиц»
.
Очевидно, что термин «публичные услуги» гораздо шире термина «государственные услуги». Публичные услуги могут оказывать как государственные, так и негосударственные структуры. В то же время исходя из этимологического значения термина «государственная услуга» он в первую очередь характеризует услугодателя, которым является федеральный орган исполнительной власти, его территориальные органы, иные входящие в его систему организации и подразделения. Поэтому наша позиция по рассматриваемому вопросу совпадает с мнением Л. К. Терещенко, но с определенной оговоркой. Так, не должны подлежать передаче федеральными органами исполнительной власти те функции по оказанию государственных услуг населению иным услугодателям, исполнение которых связано с обеспечением безопасности личности, общества и государства.

По мнению Ю. М. Тихомирова, к подобным услугам необходимо относить: «выдачу личных документов, в том числе водительского удостоверения, осуществление регистрационных действий (в том числе регистрацию автомобилей)… Услуги для предпринимателей и юридических лиц – осуществление регистрационных действий (например, регистрация новой компании), выдача лицензии, разрешения…»
.
Придерживаясь данного подхода в сфере миграционной деятельности, к функциям, не подлежащим передаче иным услугодателям, необходимо относить следующие юридически значимые действия федеральных органов исполнительной власти:
1) оформление и выдача личных документов:

основных документов, удостоверяющих личность гражданина Российской Федерации;

паспортов и иных документов гражданам Российской Федерации для выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию;

документов иностранным гражданам и лицам без гражданства для въезда в Российскую Федерацию, проживания и временного пребывания в Российской Федерации;
2) осуществление регистрационных действий (в том числе проведение государственной дактилоскопической регистрации) в отношении граждан Российской Федерации по месту пребывания и по месту жительства в пределах Российской Федерации, а также иностранных граждан и лиц без гражданства, временно пребывающих в Российской Федерации;
3) оформление и выдача разрешительных документов:

разрешения на привлечение работодателями, заказчиками работ (услуг) иностранных работников в Российскую Федерацию и использование их труда, а также разрешения на работу иностранным гражданам и лицам без гражданства;

лицензий на осуществление деятельности, связанной с трудоустройством граждан Российской Федерации за пределами Российской Федерации;

приглашений иностранным гражданам и лицам без гражданства на въезд в Российскую Федерацию;

заключений о привлечении и использовании иностранных работников;
4) прием и временное размещение лиц, ходатайствующих о предоставлении убежища либо о признании их беженцами, получивших статус беженца.

Однако такой «широкий» подход к предмету государственных услуг в миграционной сфере явно размывает границы между деятельностью по оказанию данных услуг и контрольно-надзорной деятельностью за миграционной ситуацией, поскольку он охватывает практически всю внешнюю административную деятельность федеральных органов исполнительной власти, входящих в миграционную систему.

Вследствие этого в сфере миграционной деятельности необходимо четко разграничить функции органов исполнительной власти по контролю и надзору и функции по оказанию государственных услуг. Прежде всего, если в процессе контрольно-надзорной деятельности задача государственных органов – проверять исполнение и частными, и властными субъектами нормативно установленных обязанностей по соблюдению миграционного законодательства, то деятельность по оказанию государственных услуг в миграционной сфере, как представляется, должна быть направлена на обеспечение реализации гражданами их прав, на свободу передвижения и выбор места жительства.

Известно, что реализация гражданином его прав должна осуществляться на добровольной основе. Вместе с тем когда обязанной стороной в правоотношениях по реализации прав граждан и организаций выступает государство, то, как правило, устанавливается заявительный порядок обращения о содействии в реализации прав и свобод. По-видимому, именно этот критерий стал отправной точкой для отнесения к массовым общественно значимым государственным услугам, непосредственно затрагивающим конституционные права и свободы граждан, выдачу и замену паспорта гражданина Российской Федерации
.

Данная услуга по выдаче и замене паспортов является единственной, имеющей на настоящий момент государственный регламент. Она оказывается гражданам Российской Федерации в случае достижения ими 14-летнего возраста (в том числе приобретения гражданства Российской Федерации непосредственно перед получением паспорта), утраты (хищения) паспорта. Получателями государственной услуги по замене паспортов также являются граждане Российской Федерации в случае достижения 20-летнего и 45-летнего возраста, изменения в установленном порядке фамилии, имени, отчества, сведений о дате (число, месяц, год) и (или) месте рождения, пола, внешности, а также непригодности паспорта для дальнейшего использования вследствие износа, повреждения или других причин, обнаружения неточности или ошибочности произведенных в паспорте записей
.

Отметим, что российским законодательством предусмотрена административная ответственность за проживание гражданина Российской Федерации без паспорта (ст. 19.15 КоАП РФ). Следовательно, гражданин обязан обратиться в территориальный орган ФМС России за получением данного документа, а государство соответственно обязано принять меры к его выдаче. Учитывая, что одним из признаков договора на оказание возмездной услуги является добровольность, в большинстве случаев выдачу и замену паспорта гражданина Российской Федерации вряд ли можно называть государственной услугой. Среди таких случаев следует выделить первичное получение паспорта, его замену в случае достижения 20-летнего и 45-летнего возраста.
Особого внимания также заслуживает возмездная выдача паспорта в случае его хищения либо утраты не по вине обладателя (стихийное бедствие, в результате совершения криминальных действий и т.п.). В данном случае государство, взимая установленную плату за оказание услуги, признается в своей беспомощности в сфере защиты имущества граждан от различных угроз, за предотвращение которых они платят налоги. Следовательно, рассматривать выдачу или замену паспорта гражданина Российской Федерации в качестве государственной услуги при вышеупомянутых условиях, по меньшей мере, сомнительно.
Соответствующее предположение можно вынести относительно регистрационных действий, а также оформления и выдачи разрешительных документов в миграционной сфере. Во-первых, неисполнение гражданами возложенных на них регистрационных обязанностей влечет наступление неблагоприятных последствий (ст. 18.8, 19.15 КоАП РФ и т.д.). Например, регистрация по месту жительства и месту пребывания для граждан Российской Федерации является обязательной согласно ст. 3 Закона РФ «О праве граждан Российской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в пределах Российской Федерации». В соответствии со ст. 20 Федерального закона «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации» обязательной регистрации подлежат иностранные граждане и лица без гражданства. Во-вторых, осуществление предпринимательской и трудовой деятельности в миграционной сфере без государственной регистрации или без специального разрешения (лицензии) также наказуемо.

Можно сделать вывод, что сам факт обращения гражданина или организации к территориальному органу ФМС России с заявлением не означает, что ему оказывается государственная услуга. Важно, чтобы интерес в получении государственной услуги в миграционной сфере не был обязанностью, а следовал из конкретных жизненных потребностей в реализации субъективного права.
В целом в совершении регистрационных действий скорее заинтересовано само государство в целях упорядочения общественных отношений, а не конкретный частный субъект. Поэтому с теоретической точки зрения данный вид государственных услуг для услугополучателей, в том числе и для коммерческих организаций, должен оказываться бесплатно, а издержки на них должны покрываться за счет налогов, уплаченных продуцентами за продуцирование.
Учитывая, что все граждане платят налоги, следует поставить вопрос, являются ли обязательные, а в отдельных случаях безальтернативные государственные услуги услугами вообще и почему они должны быть оплачиваемыми? В этой связи А. В. Нестеров отмечает, «в зависимости от причины обращения за государственной услугой их можно разделить на вынужденные и добровольные услуги. Для случая вынужденного обращения государственная услуга должна оказываться только на бесплатной основе, за исключением государственных услуг, реализующих юридически значимые действия, когда взимается государственная пошлина»
.
Предположительно к вынужденным безвозмездным государственным услугам в миграционной сфере следует относить: выдачу и замену основных документов, удостоверяющих личность гражданина Российской Федерации (в соответствии с указанными выше критериями); паспортов и иных документов гражданам Российской Федерации для выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию (в связи с лечением за рубежом, смертью близких родственников, а также вступлением в наследство)
; прием и временное размещение лиц, ходатайствующих о предоставлении убежища либо о признании их беженцами или вынужденными переселенцами
.

Среди указанных государственных услуг заслуживают отдельного рассмотрения услуги по приему и временному размещению вынужденных мигрантов. В соответствии с российским законодательством к таковым относятся беженцы и вынужденные переселенцы. Лица, ходатайствующие о предоставлении убежища либо о признании их беженцами, на период рассмотрения такого ходатайства размещаются в месте временного содержания при посте иммиграционного контроля, в центре временного размещения иммигрантов или в ином месте, определенном территориальным органом федерального органа исполнительной власти по контролю и надзору в сфере миграции.

В отношении данной категории лиц в обязательном порядке проводятся проверочные мероприятия по линии государственной и санитарно-эпидемиологической безопасности. Поэтому передача ФМС России функций по их приему и временному размещению другим услугодателям невозможна. Что нельзя сказать о приеме и временном размещении лиц, ходатайствующих о признании их вынужденными переселенцами, получивших статус вынужденного переселенца. Предоставление соответствующих услуг вынужденным переселенцам государство вполне может делегировать органам местного самоуправления или организовать их исполнение коммерческими и некоммерческими организациями, как за счет федерального бюджета, так и иных внебюджетных средств (добровольные пожертвования, средства республиканских и международных организаций и фондов по миграции и т.д.). В случае передачи соответствующей услуги государством иному услугодателю, этот вид государственной услуги следует называть публичной государственной услугой. При этом для публичных государственных услуг, как и для государственных должно быть свойственно наличие установленных регламентов, а в особенности, государственный контроль за их оказанием.
Завершая анализ вынужденных услуг в миграционной сфере, следует отметить, что к данной группе также относится деятельность уполномоченных государственных органов по оформлению и выдаче документов иностранным гражданам и лицам без гражданства для въезда в Российскую Федерацию, проживания и временного пребывания в Российской Федерации. На наш взгляд, эти услуги должны предоставляться государством на платной основе, за исключением услуг по оформлению соответствующих документов для иностранных граждан, участвующих в программах переселения в Российскую Федерацию.
При рассмотрении государственных функций по оказанию услуг в миграционной сфере, не подлежащих передаче иным услугодателям, персонально следует остановиться на лицензировании деятельности, связанной с трудоустройством граждан Российской Федерации за пределами Российской Федерации.
Все чаще лицензионная деятельность рассматривается в специальной литературе в качестве государственной услуги, и аргументами в пользу этого являются заявительный характер, заинтересованность организации или гражданина, уплата лицензионного сбора
. Однако большинство авторов лицензирование относит к особым формам контрольной деятельности государства. Так, лицензионная деятельность является разрешительной, а выдача лицензии – одностороннее властное решение, которому предшествует лицензионный контроль, и на него в полной мере распространяется Федеральный закон от 8 августа 2001 г. № 134-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)».
Вместе с тем государство, предоставляя юридическим лицам соответствующую лицензию, обеспечивает право граждан на предпринимательскую деятельность в миграционной сфере, которая заключается в содействии гражданам Российской Федерации в поиске оплачиваемой работы у иностранного работодателя за пределами Российской Федерации, получении разрешения на работу в иностранном государстве, заключении трудового договора с иностранным работодателем
. Одновременно оно делегирует на конкурсной основе другим услугодателям решение проблем государственной политики в области содействия занятости населения, связанного с трудовой деятельностью граждан Российской Федерации за рубежом, что является публичной государственной услугой
.

Продолжая исследование правовой природы государственных услуг, следует отметить, что наряду с государственными и публичными услугами российское законодательство использует термин «социальная услуга». Социальными услугами в соответствии с Федеральным законом от 10 декабря 1995 г. № 195-ФЗ «Об основах социального обслуживания населения в Российской Федерации» являются действия по оказанию помощи отдельным категориям граждан в соответствии с законодательством Российской Федерации, а также гражданам, находящимся в трудной жизненной ситуации. В качестве трудной жизненной ситуации Закон признает ситуацию, объективно нарушающую жизнедеятельность гражданина (инвалидность, неспособность к самообслуживанию в связи с преклонным возрастом, болезнью, сиротство, безнадзорность, малообеспеченность, безработица, отсутствие определенного места жительства, конфликты и жестокое обращение в семье, одиночество и тому подобное), которую он не может преодолеть самостоятельно.
Известно, что данные услуги должны оказывать органы социальной защиты. Однако соответствующие услуги оказывают и негосударственные организации, а также частные лица. Следовательно, оказание «социальных услуг» носит как государственный, так и негосударственный характер. При этом государство не делегирует это право и не осуществляет контрольных полномочий в отношении добровольных услугодателей. На наш взгляд, основными признаками, характеризующими «социальную услугу», являются ее безвозмездность и альтернативность. В последнем случае альтернативность предполагает возможность добровольного выбора услугополучателем конкретного услугодателя.

В соответствии с действующим законодательством в качестве «государственных социальных» услуг в миграционной сфере можно выделить следующие услуги, оказываемые:

а) беженцам:
осуществление выплаты единовременного денежного пособия лицу, получившему свидетельство о рассмотрении ходатайства о признании беженцем на территории Российской Федерации по существу
;

заключение с лицом, признанным беженцем, договора социального найма жилого помещения из фонда жилья для временного поселения лиц, признанных беженцами
;

бесплатное проживание и питание в течение 30 дней в центре временного размещения вынужденных переселенцев для лиц, прибывших на территорию Российской Федерации в экстренном массовом порядке
;

обеспечение питанием и коммунальными услугами лиц, имеющих свидетельство о рассмотрении ходатайства о признании беженцем на территории Российской Федерации по существу, и лиц, признанных беженцами, а также членов их семей в период их проживания в центре временного размещения
;

б) вынужденным переселенцам:
осуществление выплаты единовременного денежного пособия лицу, получившему свидетельство о регистрации ходатайства о признании его вынужденным переселенцем
;

осуществление содействия лицу, получившему свидетельство о регистрации ходатайства о признании его вынужденным переселенцем в Российской Федерации по существу, и вынужденному переселенцу в обеспечении проезда и провоза багажа к новому месту пребывания или месту жительства, а также выплата соответствующей компенсации малообеспеченным лицам из числа указанных граждан
;

предоставление семье вынужденного переселенца долговременной беспроцентной возвратной ссуды на строительство (приобретение) жилья
;

содействие размещенным лицам в центрах временного размещения вынужденных переселенцев в получении полной информации об условиях проживания и о возможности трудоустройства в населенных пунктах, рекомендуемых для постоянного места жительства;

организация и проведение юридических и социально-психологи​ческих консультаций размещенным лицам, их профессиональной и языковой подготовки;

содействие размещенным лицам в решении вопроса обеспечения их местами в общеобразовательных учреждениях;

содействие размещенным лицам в получении полной информации об условиях проживания и о возможности трудоустройства в населенных пунктах, рекомендуемых для постоянного места жительства
;
в) участникам Государственной программы по оказанию содействия добровольному переселению в Российскую Федерацию соотечественников, проживающих за рубежом:
компенсация расходов на переезд и провоз личного имущества от места их проживания на территории иностранного государства до территории вселения в субъекте Российской Федерации (включая компенсацию за уплату таможенных платежей и налогов, на вывоз личного имущества из страны выезда);
компенсация на уплату государственной пошлины за оформление документов, определяющих правовой статус переселенцев на территории Российской Федерации;

получение единовременного пособия на обустройство («подъемных»);

получение ежемесячного пособия при отсутствии дохода от трудовой, предпринимательской и иной не запрещенной законодательством Российской Федерации деятельности в период до приобретения гражданства Российской Федерации.
Также в качестве оказания государственной социальной услуги в сфере миграции следует рассматривать функцию представительств ФМС России за рубежом по оказанию информационной поддержки соотечественников, пожелавших участвовать в программе по переселению в Российскую Федерацию
.
К данной группе услуг относится содействие Роструда в переселении мигрантов для работы в сельской местности
.
Итак, анализ миграционного законодательства позволяет выделить следующие виды государственных услуг в миграционной сфере:

а) государственные услуги, оказываемые исключительно федеральными органами исполнительной власти, их территориальными органами, иными входящими в их систему организациями и подразделениями, в соответствии с установленными государственными регламентами безвозмездно либо на возмездной основе;

б) публичные государственные услуги, оказываемые в соответствии с государственными установлениями субъектами Российской Федерации, муниципальными органами власти, коммерческими и некоммерческими организациями, исполнение которых происходит в соответствии с государственными регламентами и под его контролем, как за счет федерального бюджета, так и средств услугодателей;
в) государственные социальные услуги, оказываемые в соответствии с установленными государственными регламентами на безвозмездной основе.

Следует признать, что камнем преткновения в вопросе о сущности государственной услуги является ее стоимость. В настоящее время соотношение между платными и бесплатными услугами часто определяется не их общественной значимостью, а недостаточностью финансирования и другими экономическими причинами. Поэтому на законодательном уровне необходимо установить критерии выделения в числе услуг в миграционной сфере те, которые должны оказываться на бюджетной, бесплатной для клиентов основе. При этом очень важным вопросом является доступность соответствующих услуг (ценовые, временные или связанные с удаленностью продуцента барьеры). Представляется, что дифференцированный подход к оплате государственных услуг в миграционной сфере, связанный с предоставлением высокого уровня качества услуг по сравнению со стандартным уровнем удобства и комфорта, или уменьшением срока исполнения, не приемлем. Подобная норма нарушает принцип равных возможностей на доступ к услугам, в частности, по времени выполнения. Следовательно, необходимо законодательно закрепить единые стандарты качества оказания государственных, публичных и социальных услуг в миграционной сфере, что будет служить обеспечением гарантий получения гражданином услуг заданного качества в минимально необходимый для этого срок, в условиях комфортности и доступности.

§ 2. Особенности административно-правового
принуждения в миграционной сфере

В качестве основного метода своей деятельности государство использует убеждение граждан в необходимости сознательного и добровольного соблюдения Конституции РФ, законов и иных правовых актов Российской Федерации. Однако в условиях, когда совершаются правонарушения, возникают различные угрозы гражданам, обществу и государству, органы государственного управления, их должностные лица и другие полномочные государственные служащие вынуждены принуждать к соблюдению правовых норм лиц, нарушающих существующий порядок.

Принуждение является методом, формирующим состояние подчиненности субъектов, и представляет собой властное веление или прямое действие. Достижение желаемого результата при использовании метода принуждения осуществляется вопреки воле субъекта, при его внутреннем, а подчас и внешнем сопротивлении
.

Государственное принуждение в миграционной сфере обусловлено объективными потребностями развития общества, достижением общей генеральной цели миграционной политики Российской Федерации – оптимизации миграционных процессов, находящей выражение в сочетании общественных и личных интересов. Принуждение, применяемое в этой сфере, как любое государственное принуждение опосредуется в праве, выступает в форме правового принуждения и выражается в конкретных принудительных мерах, применяемых компетентными государственными органами.
Правовое принуждение в миграционной сфере в зависимости от характера миграции (общественно опасного деяния, правонарушения), а также события, явления, влияющего на состояние миграционной ситуации и непосредственного объекта воздействия (физическое или юридическое лицо), можно подразделить на физическое и психическое
. Его общая цель – заставить конкретные субъекты правоотношений соблюдать необходимые предписания в сфере регулирования миграции населения или воздержаться от тех или иных действий
.
В качестве непосредственного объекта физического принуждения  в миграционной сфере выступают личность и материальное положение юридического лица. Физическое принуждение может выражаться в конкретных мерах, т.е. в определенных ограничениях, лишении определенных благ, имеющихся в распоряжении управляемого объекта. Психическое принуждение основано на страхе участника правоотношений перед наступлением возможных негативных последствий за нарушение миграционного законодательства. Этот вид принуждения применим только к физическим лицам.

В зависимости от того, какой отраслью права установлены принудительные меры в миграционной сфере, следует различать принуждение по конституционному (например, ч. 1 ст. 61 Конституции РФ), уголовному (например, ст. 322 УК РФ), уголовно-процессуаль​ному (ст. 467 УПК РФ), уголовно-исполнительному (ст. 76 УИК РФ), а также административному праву.

Из перечисленных отраслей права нормы административного права закрепляют наиболее широкий круг мер принудительного воздействия, применяемых государством для обеспечения правопорядка в миграционной сфере. Именно поэтому административно-правовое принуждение, как «особый вид правового принуждения, состоящий в применении субъектами публичной функциональной власти установленных нормами административного права принудительных мер в связи с неправомерными действиями»
 выбран нами в качестве предмета исследования.

Предварительный анализ содержания мер административно-правового принуждения, применяемых в миграционной сфере, показал, что они различны и варьируют от типичных, применяемых в ряде областей государственного управления (например, административное задержание) до специальных мер принуждения, свойственных только управлению в рассматриваемой сфере (например, депортация). Это обусловливается разнообразием обеспечиваемых с их помощью отношений, целями, основаниями применения принуждения, содержанием компетенции органов и должностных лиц, которые наделены правом использования этих мер, и рядом других обстоятельств (например, возникновением чрезвычайной ситуации).
Учитывая полученные результаты, на наш взгляд, нецелесообразно в данной работе рассматривать все применяемые в миграционной сфере меры административно-правового принуждения, а следует обратить внимание только на те из них, которые специально предназначены для воздействия на участников миграционного процесса, непосредственно необходимы для реализации миграционной политики государства.

При рассмотрении мер принуждения, применяемых в миграционной сфере, следует учитывать также то, что в целом вопрос о классификации мер административного принуждения не получил единого решения в работах административистов, хотя он имеет большое теоретико-прикладное значение
.
В этой связи следует согласиться с В. А. Тюриным, что, во-первых, четкая классификация необходима, прежде всего, для уяснения сущности разнообразных мер административного принуждения, применяемых органами исполнительной власти, их взаимодействия. Во-вторых, эффективность применения мер принуждения предполагает наличие санкций различного вида, классификация которых может быть проведена по разным признакам
.
Основная задача мер административного принуждения в миграционной сфере – защита правопорядка, и поэтому в качестве основного критерия классификации следует избрать социально-правовую (по существу, функциональную) роль административно-принуди​тельных средств как способа охраны правопорядка. Способ охраны правопорядка одновременно является непосредственной целью, которую решают органы исполнительной власти, уполномоченные применять меры принуждения в миграционной сфере. Так, пресечение незаконной миграции – это одновременно и средство обеспечения законности, и непосредственная цель принудительной деятельности.
С учетом предложенного критерия классификации следует обратить внимание на последовательность использования государством административно-правового принуждения.
В первую очередь государство стремится не допустить правонарушение, предотвратить его, для чего в необходимых случаях устанавливает и применяет профилактические меры административно-правового принуждения. В отдельных случаях соответствующие меры административного принуждения используются при отсутствии правонарушения и вины человека в целях предупреждения возникновения тех или иных опасных последствий, их локализации. Поэтому основанием применения мер административного предупреждения в миграционной сфере является не только факт нарушения норм миграционного законодательства, но и наступление особых условий (например, введение военного или чрезвычайного положений), предусмотренных правовой нормой, требующей запрещения миграции или, наоборот, принудительного перемещения населения.

Учитывая это меры административно-правового принуждения применяемые уполномоченными органами исполнительной власти в миграционной сфере целесообразно разделить на две группы: профилактические (превентивные) меры государственно-правового принуждения и административные наказания. Первую группу мер принуждения можно разбить на две отдельные подгруппы, включающие специальные меры, применяемые только в сфере управления миграцией населения. Это меры административного предупреждения и меры административного пресечения правонарушений в миграционной сфере. Рассмотрим каждую из обозначенных групп в отдельности, выделив при этом наиболее важные аспекты.
Административно-предупредительные меры в миграционной сфере не связаны с совершением правонарушений, и как это следует из их названия, применяются в целях предупреждения возможных правонарушений. Эти меры предшествуют применению других мер административного принуждения (например, пресечения), реализуемых в случаях совершения административных деликтов. При этом они ориентированы не только на профилактику деликтности в миграционной сфере. Их применение необходимо в целях обеспечения обороноспособности или безопасности государства, общественного порядка либо защиты здоровья населения.

В отличие от многообразных административно-предупредитель​ных мер, применяемых во многих сферах государственного управления, соответствующие меры, используемые в сфере управления миграцией населения, практически однотипны. В целом они ориентированы на ограничение свободы передвижения и выбора места жительства, сокращение срока пребывания (для иностранных граждан и лиц без гражданства) на территории Российской Федерации.

Например, в соответствии с Федеральным законом от 15 августа 1996 г. № 114-ФЗ «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию» в отношении иностранного гражданина или лица без гражданства, незаконно находящихся на территории Российской Федерации, либо лица, которому не разрешен въезд в Российскую Федерацию, а также в случае, если пребывание (проживание) иностранного гражданина или лица без гражданства, законно находящегося в Российской Федерации, создает реальную угрозу обороноспособности или безопасности государства, либо общественному порядку, либо здоровью населения, в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, прав и законных интересов других лиц, может быть принято решение о нежелательности пребывания (проживания) данного иностранного гражданина или лица без гражданства в Российской Федерации.
При принятии Директором ФМС России положительного решения о нежелательности пребывания (проживания) иностранного гражданина или лица без гражданства оно незамедлительно доводится в письменной форме до сведения лица, в отношении которого оно принято
. Иностранный гражданин или лицо без гражданства, в отношении которых принято решение о нежелательности пребывания (проживания) в Российской Федерации, обязаны в установленный срок выехать из Российской Федерации.

Учитывая предупредительную направленность данной меры принуждения, несколько странно законодатель определяет механизм воздействия на нарушителей миграционного законодательства – лиц, незаконно находящихся на территории Российской Федерации, путем их уведомления о нежелательности пребывания (проживания). На практике иностранцы – нарушители режима пребывания (проживания) в Российской Федерации незамедлительно подвергаются административному задержанию на срок до 48 часов. В этот период времени должно быть принято решение о назначении нарушителю административного наказания, как правило, влекущего за собой административное выдворение за пределы территории Российской Федерации либо о его депортации.
Аналогичной принятию решения о нежелательности пребывания (проживания) в Российской Федерации, является такая административно-предупредительная мера, как сокращение срока проживания или временного пребывания иностранных граждан или лиц без гражданства в Российской Федерации.

Так, в соответствии с миграционным законодательством временно пребывающий в Российской Федерации иностранный гражданин обязан выехать из Российской Федерации по истечении срока действия визы или 90 суток (для граждан прибывших в Российскую Федерацию в порядке, не требующем получения визы) если на момент истечения указанных сроков им не получено разрешение на продление срока пребывания либо разрешение на временное проживание. Тем не менее, п. 3 ст. 5 Федерального закона от 25 июля 2002 года № 115-ФЗ «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации» гласит, что срок временного пребывания иностранного гражданина в Российской Федерации может быть сокращен в случаях, если изменились условия или перестали существовать обстоятельства, в связи с которыми ему был разрешен въезд в Российскую Федерацию.
Следует отметить, что законодатель прямо не указывает на соответствующие условия или обстоятельства. В то же время ст. 5.1 отмеченного Федерального закона определяет цели сокращения срока временного пребывания, которыми являются: обеспечение национальной безопасности; поддержание оптимального баланса трудовых ресурсов; содействие в приоритетном порядке трудоустройству граждан Российской Федерации, решение иных задач внутренней и внешней политики государства
.

В соответствии с Федеральным законом «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию» к физическим лицам могут быть применены предупредительные меры, ограничивающие выезд за пределы территории Российской Федерации и въезд на ее территорию (для иностранных граждан или лиц без гражданства).

Например, право гражданина Российской Федерации на выезд из Российской Федерации может быть временно ограничено в случаях, если он уклоняется от исполнения обязательств, наложенных на него судом, или сообщил о себе заведомо ложные сведения при оформлении документов для выезда из Российской Федерации и т.д.

Выезд из Российской Федерации иностранным гражданам или лицам без гражданства может быть ограничен в случаях, если они:

в соответствии с законодательством Российской Федерации задержаны по подозрению в совершении преступления либо привлечены в качестве обвиняемых;

осуждены за совершение преступления на территории Российской Федерации;

уклоняются от исполнения обязательств, наложенных на них судом;

не выполнили предусмотренные законодательством Российской Федерации обязательства по уплате налогов;

привлечены к административной ответственности в соответствии с законодательством Российской Федерации за совершение административного правонарушения на территории Российской Федерации.

Если выезд физических лиц за пределы территории Российской Федерации может быть ограничен, то въезд в Россию в ряде случаев для иностранных граждан и лиц без гражданства может быть не разрешен. К таким случаям, например, относятся нарушения иностранцем в пункте пропуска через государственную границу РФ правил пересечения государственной границы РФ, таможенных правил, санитарных норм и т.д.

Примечательно также то, что Федеральный закон «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию» определяет случаи, при которых въезд в Российскую Федерацию иностранному гражданину или лицу без гражданства запрещается. Например, если в период своего предыдущего пребывания в Российской Федерации иностранный гражданин или лицо без гражданства подвергались административному выдворению за пределы Российской Федерации либо депортировались, а также не представили полис медицинского страхования, действительный на территории Российской Федерации, и т.д.

Наряду с предупредительными мерами, применяемыми в сфере управления внешней миграцией, аналогичные меры принуждения, направленные на обеспечение безопасности государства, используются в процессе надзора за миграционными потоками внутри страны.
Согласно ст. 8 Закона Российской Федерации от 25 июня 1993 г. № 5242-1 «О праве граждан Российской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в пределах Российской Федерации» данное право может быть ограничено в пограничной зоне, в закрытых военных городках и административно-территориальных образованиях
, в зонах экологического бедствия, на территориях, где введено чрезвычайное или военное положение, а также на отдельных территориях и в населенных пунктах, где в случаях опасности распространения инфекционных и массовых неинфекционных заболеваний и отравлений людей введены особые условия и режимы проживания населения и хозяйственной деятельности.

Помимо реально применяемых в сфере управления миграционными процессами административно-предупредительных мер, действие которых направлено на профилактику административной деликтности и непосредственно связанно с реализацией миграционной политики государства, законодатель предусматривает возможность применения аналогичных мер при возникновении чрезвычайных ситуаций
.

Например, в соответствии с Федеральным конституционным законом от 30 мая 2001 г. № 3-ФКЗ «О чрезвычайном положении» должностным лицам уполномоченных на то органов исполнительной власти в условиях чрезвычайного положения предоставлено право устанавливать ограничения на свободу передвижения по территории, на которой введено чрезвычайное положение, а также вводить особый режим въезда на указанную территорию и выезда с нее, включая установление ограничений на въезд на указанную территорию и пребывание на ней иностранных граждан и лиц без гражданства.
В случае возникновения чрезвычайной ситуаций природного и техногенного характера, чрезвычайных экологических ситуаций, в том числе эпидемии и эпизоотии, возникших в результате аварий, опасных природных явлений, катастроф, стихийных и иных бедствий, указанным Законом предусмотрено две группы мер, воздействующих на миграционную подвижность населения. Во-первых, это временное отселение жителей в безопасные районы с обязательным предоставлением таким жителям стационарных или временных жилых помещений. Эти меры можно назвать выталкивающими (эвакуационными)
. Во-вторых, введение карантина, проведение санитарно-противоэпидемических, ветеринарных и других мероприятий. Данные меры, наоборот, будут являться сдерживающими, направленными на ограничение режима въезда на территорию, где введено чрезвычайное положение и выезда за ее пределы.

Аналогичные меры, ограничивающие свободу передвижения, применяются на территории, на которой введено военное положение. В соответствии с Федеральным конституционным законом от 30 января 2002 г. «О военном положении» предусмотрены следующие режимные требования в миграционной сфере:

введение и обеспечение особого режима въезда на территорию, на которой введено военное положение, и выезда с нее, а также ограничение свободы передвижения по ней;

запрещение или ограничение выбора места пребывания либо места жительства;

временное отселение жителей в безопасные районы с обязательным предоставлением таким жителям стационарных или временных жилых помещений;

запрещение или ограничение выезда граждан за пределы территории Российской Федерации;

интернирование (изоляция) в соответствии с общепризнанными принципами и нормами международного права граждан иностранного государства, воюющего с Российской Федерацией.
К сожалению, не всегда нормы чрезвычайного законодательства воспринимаются нормативными правовыми актами, регулирующими правоотношения в миграционной сфере. Этот недостаток относится в первую очередь к текстам Федеральных законов «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации» и «О беженцах». В них отсутствуют нормы, детализирующие положение п. 16 и 17 ст. 7 Федерального конституционного закона «О военном положении», которые предусматривают возможность интернирования (изоляции) «граждан иностранного государства, воюющего с Российской Федерацией», а также «запрещение или ограничение выезда граждан за пределы территории Российской Федерации».

Необходимо согласиться с А. В. Мелёхиным, что подобная детализация необходима для того, чтобы точно определить следующие вопросы.

1. Все ли граждане иностранного государства, воюющего против Российской Федерации, подпадают под возможность интернирования, а именно: временно проживающие (в том числе и беженцы или находящиеся на лечении, несовершеннолетние и т.д.); постоянно проживающие; обладающие дипломатическим иммунитетом. Каково в этом случае будет официальное отношение к гражданам иностранных государств, оказывающих поддержку государству, воюющему против нашей страны?

2. Распространяется ли запрет, предусматривающий ограничение выезда за территорию Российской Федерации: на лиц без гражданства; беженцев; граждан, которым необходимо медицинское лечение в другом государстве; граждан иностранных государств, не принимающих участия в военных действиях?

Наряду с общими административно-предупредительными мерами при введении режима чрезвычайной ситуации по обстоятельствам социального характера, Федеральный конституционный закон «О чрезвычайном положении» рассматривает возможность применения в качестве мер принуждения к лицам, не проживающим на территории, где введено чрезвычайное положение и нарушающим соответствующий режим, выдворение за пределы территории, на которой введено данное положение. Данная мера административного принуждения является мерой административного пресечения.
Напомним, что меры административного пресечения применяются в целях прекращения противоправных действий и предотвращения их вредных последствий. Эти меры, так же как и административно-предупредительные, достаточно многообразны и осуществляются различными субъектами системы исполнительной власти во многих сферах государственного управления. Миграционная сфера не является исключением. Помимо того, управлению в данной сфере свойственно применение специальных мер административного пресечения. Среди них следует выделить аннулирование разрешения на временное проживание либо вида на жительство
.

Основания для применения данных мер правового пресечения закреплены в ст. 7 и 9 Федерального закона «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации» и во многом совпадают. В целом к ним Закон относит:

выступление за насильственное изменение основ конституционного строя Российской Федерации, иные действия, создающие угрозу безопасности Российской Федерации или граждан Российской Федерации;

финансирование, планирование террористических (экстремистских) актов, оказание содействия в совершении таких актов или совершение их, а равно иные действия поддерживающие террористическую (экстремистскую) деятельность;

факт применения административного выдворения за пределы Российской Федерации либо депортации
;

представление поддельных или подложных документов либо сообщения о себе заведомо ложных сведений;

осуждение вступившим в законную силу приговором суда за совершение тяжкого или особо тяжкого преступления либо преступления, рецидив которого признан опасным;

наличие непогашенной или неснятой судимости за совершение тяжкого или особо тяжкого преступления на территории Российской Федерации либо за ее пределами, признаваемого таковым в соответствии с федеральным законом;

неоднократное (два и более раза) в течение одного года привлечение к административной ответственности за нарушение законодательства Российской Федерации в части обеспечения режима пребывания (проживания) иностранных граждан в Российской Федерации;

невозможность представления доказательства о содержании себя и членов своей семьи в Российской Федерации в пределах прожиточного минимума, не прибегая к помощи государства, за исключением случая, если иностранный гражданин признан нетрудоспособным
;

по истечении трех лет со дня въезда отсутствие у иностранного гражданина в Российской Федерации жилого помещения на основаниях, предусмотренных законодательством Российской Федерации;

выезд из Российской Федерации в иностранное государство для постоянного проживания;

непрерывное нахождение за пределами Российской Федерации более шести месяцев;

заключение брака с гражданином Российской Федерации, послужившее основанием для получения разрешения на временное проживание или вида на жительство, и этот брак признан судом недействительным;

заболевание наркоманией или одним из инфекционных заболеваний, представляющих опасность для окружающих, перечень которых утверждается Правительством Российской Федерации, а также отсутствие сертификата об отсутствии заболевания, вызываемого вирусом иммунодефицита человека (ВИЧ-инфекции)
;
неполучение в течение одного года со дня въезда в Российскую Федерацию свидетельства (уведомления) о постановке данного иностранного гражданина на учет в налоговом органе.

Отметим, что перечисленные основания для принятия решения органом исполнительной власти об аннулировании разрешения на временное проживание либо вида на жительство идентичны для причин отказа в выдаче соответствующих документов. Однако отказ иностранному гражданину в выдаче ФМС России разрешения на временное проживание либо вида на жительство, как меру принуждения следует отличать от аннулирования указанных документов. Если процедура аннулирования направлена на прекращение противоправных действий и предотвращение их вредных последствий, то процедура отказа в выдаче соответствующих документов применяется в целях предупреждения возможных правонарушений со стороны иностранцев. Следовательно, отказ в выдаче разрешения на временное проживание либо вида на жительство необходимо относить к первой группе мер принуждения, рассмотренных нами выше, т.е. к административно-предупредительным мерам.

К мерам пресечения, применяемым органами исполнительной власти в миграционной сфере, следует также относить лишение статуса беженца в Российской Федерации и лишение временного убежища на территории Российской Федерации
.

В отличие от аннулирования разрешения на временное проживание либо вида на жительство, основания для лишения указанных статусов вынужденных мигрантов в Российской Федерации совпадают полностью. Так в соответствии со ст. 9 и 12 Федерального закона от 19 февраля 1993 г. № 4528-1 «О беженцах» лицо лишается статуса беженца или временного убежища на территории Российской Федерации, если оно:

осуждено по вступившему в силу приговору суда за совершение преступления на территории Российской Федерации;

сообщило заведомо ложные сведения, либо предъявило фальшивые документы, послужившие основанием для предоставления данным лицам статуса беженца или временного убежища, либо допустило иное нарушение положений настоящего Федерального закона
.

Следует отметить, что меры пресечения в миграционной сфере применяются не только к внешним вынужденным мигрантам, но и к внутренним. Например, в качестве основания для принятия такой меры административного пресечения, как лишение статуса вынужденного переселенца, выступает умышленное сообщение ложных сведений или предъявление заведомо фальшивых документов, послуживших основанием для признания лица вынужденным переселенцем
.

Существует устоявшееся мнение, что применение мер административно-правового принуждения опосредуется регламентированным порядком их реализации, который по сравнению с процессуальным регламентом уголовного и гражданского судопроизводства прост и лишен относительно громоздкой процедуры
. Однако это не так. Реализация мер административно-правового принуждения подчинена определенной процедуре, закрепленной в административно-процессуальных нормах, которые в своей совокупности образуют административно-юрисдикционный процесс
.
Наиболее сложной процедурой применения административного принуждения в миграционной сфере, на наш взгляд, является высылка, реализуемая посредством депортации или административного выдворения за пределы Российской Федерации иностранного гражданина или лица без гражданства.
На первый взгляд данные меры принуждения одинаковы. Однако, несмотря на синонимическое сходство терминов, обозначенные меры административного принуждения имеют существенные отличия.
Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях содержит исчерпывающий перечень видов административных наказаний, одним из которых является административное выдворение за пределы Российской Федерации иностранного гражданина или лица без гражданства (ст. 3.10 КоАП РФ). Следовательно, депортация, как вид административного принуждения, применяемого в соответствии с действующим российским законодательством, юридически не является административным наказанием.
Отличительными особенностями административного выдворения и депортации являются также то, что:

административное выдворение назначается судьей районного суда, а также соответствующими должностными лицами пограничных органов ФСБ России, решение о депортации принимается только Директором ФМС России;

административное выдворение осуществляют пограничные органы ФСБ России и органы внутренних дел, депортация осуществляется только органами внутренних дел;

административное выдворение осуществляется как в принудительном, так и самостоятельном контролируемом выезде, а депортация только в принудительном и контролируемом выезде.

Некоторые авторы отмечают, что отличительными особенностями административного выдворения и депортации является также то, что законодательством установлены различные основания для их применения
. Данное утверждение, на наш взгляд, недостаточно обосновано.
Возможность назначения административного выдворения законодательство связывает с совершением иностранными гражданами и лицами без гражданства правонарушений, предусмотренных ч. 2 ст. 18.1, ч. 2 ст. 18.4, ст. 18.8, ч. 2 ст. 18.10, ч. 1 ст. 18.11, ч. 2 ст. 18.17 КоАП РФ. В свою очередь Федеральные законы «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации», «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию», «О беженцах» назначение депортации связывают с отказом добровольно покинуть Российскую Федерацию в установленный законом срок. Однако данное правонарушение подпадает под состав административного правонарушения, предусмотренного ст. 18.8 КоАП РФ, выразившегося «в уклонении от выезда из Российской Федерации по истечении определенного срока пребывания», что предусматривает административное выдворение.
На наш взгляд, основным отличием рассматриваемых мер административного принуждения является то, что административное выдворение есть мера административного наказания, а депортация – мера административного пресечения. Причем депортация не назначается судьей, а является внесудебной репрессией. Целью такой внесудебной репрессии является пресечение (предупреждение) наступления негативных последствий для граждан, общества и государства, связанных с пребыванием (проживанием) иностранных граждан и лиц без гражданства 
.

Аналогичным депортации, в качестве специальной меры пресечения в миграционной сфере, можно назвать выдворение за пределы территории, где введено чрезвычайное положение по обстоятельствам социального характера, лиц, не проживающих на данной территории и нарушающих соответствующий режим чрезвычайной ситуации. Характерно, что как административное выдворение за пределы Российской Федерации иностранного гражданина или лица без гражданства, так и депортация за пределы территории, где введено чрезвычайное положение, осуществляются за счет нарушителей
.

В арсенале органов исполнительной власти, уполномоченных осуществлять управление в миграционной сфере, имеются не только меры административного пресечения, применяемые к физическим лицам, но и специальные меры принуждения, способные воздействовать на материальное положение юридических лиц – участников правоотношений в рассматриваемой сфере.
Во-первых, это приостановление действия разрешения на привлечение и использование иностранных работников, а также его аннулирование
.

В случае нарушения работодателем указанных в разрешении условий, а также законодательства Российской Федерации, в результате чего ущемляются права иностранных работников, ФМС России может приостановить действие разрешения до устранения допущенных нарушений или дать указание об их устранении в определенный срок. При неустранении нарушений в установленный срок разрешение может быть аннулировано по решению ФМС России. Работодатель может быть без предупреждения лишен права пользования разрешением за действие или бездействие, в результате которого возникает угроза гибели людей или нанесения ущерба их здоровью
.

Во-вторых, это приостановление действия лицензии на осуществление деятельности, связанной с трудоустройством граждан Российской Федерации за пределами Российской Федерации
.
Приостановление действия лицензии осуществляется МВД России
 в случае привлечения лицензиата за нарушение лицензионных требований и условий к административной ответственности по ч. 2 ст. 18.13 КоАП РФ.

В случае вынесения судьей решения об административном приостановлении деятельности лицензиата за грубое нарушение лицензионных требований и условий органы внутренних дел в течение суток со дня вступления данного решения в законную силу приостанавливают действие лицензии на срок административного приостановления деятельности лицензиата
.

Завершая анализ мер административного принуждения, применяемых уполномоченными органами в миграционной сфере, рассмотрим меры административной ответственности, назначаемые за совершение правонарушений в рассматриваемой сфере.

Обращаясь к гл. 3 КоАП РФ «Административные наказания», отметим, что только четыре из существующего перечня административных наказаний назначаются за правонарушения в миграционной сфере. Это административный штраф, административное выдворение за пределы Российской Федерации, административное приостановление деятельности, а также конфискация орудия совершения или предмета административного правонарушения.
Административный штраф, являясь денежным взысканием, назначается за нарушение миграционного законодательства, как физическим лицам, среди которых законодатель выделяет специального субъекта – должностное лицо, так и юридическим лицам. Величина соответствующего штрафа в зависимости от содеянного может достигать для физических лиц 5 тыс. руб., для должностных лиц 50 тыс. руб., а для юридических лиц до 1 млн руб. Данный вид наказания может назначаться как основное, так и дополнительное совместно с административным выдворением за пределы Российской Федерации или с конфискацией орудий совершения или предмета административного правонарушения.

Возможность назначения наказания в виде административного выдворения за пределы Российской Федерации законодатель связывает с совершением иностранными гражданами и лицами без гражданства сравнительно небольшого числа правонарушений, которые были перечислены нами ранее
.
В свою очередь конфискация орудия совершения или предмета административного правонарушения предусмотрена лишь в трех составах ч. 3 ст. 18.1, ч. 2 ст. 18.2 и ч. 2 ст. 18.3 КоАП РФ. Указанные составы предусматривают ответственность за нарушение правил ведения на государственной границе РФ либо вблизи нее, а также в пограничной зоне, в территориальном море и во внутренних морских водах Российской Федерации, в российской части вод пограничных рек, озер и иных водоемов различных видов деятельности.
На наш взгляд, данные виды административных правонарушений, за которые может быть назначена конфискация орудия совершения или предмета административного правонарушения, не совсем корреспондируются с миграционной сферой и вполне могут быть отнесены к другой самостоятельной главе Кодекса (например, к главам 14 и 19 КоАП РФ).
Напротив, правонарушение, предусмотренное ст. 19.15 КоАП РФ «Проживание гражданина Российской Федерации без удостоверения личности гражданина (паспорта) или без регистрации» вполне соотносится с общим родовым объектом, совокупностью общественных отношений, охраняемых нормами миграционного законодательства. Ибо передвижение граждан в пределах территории Российской Федерации на срок свыше 90 дней, как отмечалось ранее, представляет собой миграцию и требует обязательной регистрации по месту проживания, осуществить которую без соответствующих документов, удостоверяющих личность гражданина Российской Федерации, невозможно. Следовательно, данное заключение позволяет заявлять об изъятии этой нормы из гл. 19 КоАП РФ «Административные правонарушения против порядка управления».

Анализ мер административной ответственности, назначаемых за правонарушения в миграционной сфере, говорит о том, что ряд вопросов, включенных в гл. 18 КоАП РФ, вообще выходят за рамки объекта правонарушений, предусмотренных данной главой. Например, ответственность лиц, которые в большинстве своем не являются иностранными гражданами и лицами без гражданства – вынужденных переселенцев (ст. 18.12 КоАП РФ).
Резюмируя изложенное, представляется логичным согласиться с мнением К. П. Кондрашиной о необходимости разделения гл. 18 КоАП РФ на отдельные главы: «Административные правонарушения в области миграционного законодательства» и «Административные правонарушения в области защиты государственной границы РФ»
.

Следует отметить, что еще одной особенностью составов правонарушений, предусмотренных гл. 18 КоАП РФ, является смежность отдельных из них с уголовно-правовыми деяниями. Так, при квалификации правонарушений, предусмотренных ч. 1 и 2 ст. 18.1 КоАП РФ, их необходимо отграничивать от преступлений, предусмотренных ст. 322 УК РФ «Незаконное пересечение Государственной границы Российской Федерации». Объективная сторона преступления, ответственность за которое установлена в ст. 322 УК РФ, выражается в любом незаконном пересечении государственной границы РФ, т.е. не только без установленных документов или без надлежащего разрешения, но и в неустановленных местах, а равно с любым нарушением порядка (например, временного режима) пересечения государственной границы РФ.

При установлении умысла в непринятии мер по предотвращению использования транспортного средства для незаконного провоза лиц через государственную границу РФ другим лицом (ст. 18.14 КоАП РФ), необходимо особенно тщательно проверять, не идет ли речь о соучастии в совершении преступления, ответственность за которое предусмотрена также ст. 322 УК РФ. В такой ситуации лицо может выступать в качестве пособника, содействующего путем предоставления транспортного средства в незаконном пересечении государственной границы РФ.
При установлении умысла в предоставлении жилого помещения или транспортных средств, оказании иных услуг иностранцам, находящимся на территории РФ с нарушением миграционного законодательства РФ (ст. 18.9 КоАП РФ), необходимо особенно тщательно проверять, не идет ли речь о совершении либо соучастии в совершении преступления, ответственность за которое предусмотрена ст. 3321 УК РФ «Организация незаконной миграции»
.
Анализ мер административной ответственности, назначаемых за правонарушения в миграционной сфере, позволяет заявить, что в целом за последние годы прослеживается явная тенденция в ужесточении административных наказаний за данные правонарушения. Причем это выражается не только в постоянном увеличении размеров штрафных санкций и отмене предупреждения за отдельные административные правонарушения в области миграционного законодательства. Последним нововведением среди мер административно-правового принуждения, применяемых в миграционной сфере, стало административное приостановление деятельности юридических лиц – участников правоотношений в миграционной сфере сроком до 90 суток (ст. 18.13, 18.15-18.17 КоАП РФ). Насколько эта мера будет эффективной, покажет время.
§ 3. Проблемы реализации миграционной политики
в современной России и за рубежом:
сравнительный анализ

На разных исторических этапах в миграционной политике государств преобладала та или другая ее составляющая (эмиграционная или иммиграционная), которая и определяла в целом ее сущность в тот или иной период. В современных условиях такой составляющей становится иммиграционная политика, которая характерна для большинства развитых стран. Именно в развитых странах, традиционно проводящих иммиграционную политику, произошли существенные изменения в миграционном законодательстве. Суть этих изменений состоит в том, что принятые законы ориентированы, во-первых, на поощрение иммиграции высококвалифицированных специалистов, во-вторых, против нелегальных иммигрантов. Однако анализ миграционного законодательства зарубежных стран позволяет заявить, что современная миграционная политика принимающих стран мира все более определяется прямо противоположными тенденциями: с одной стороны, идет постоянное ужесточение этой политики по отношению к потенциальным иммигрантам, а с другой, происходит ее дальнейшая либерализация, появление «прозрачных границ» в рамках различных Союзов (ЕЭС, НАФТА, СНГ и др.)
.
Соответствующие изменения в миграционной политике принимающих государств и их союзов были обусловлены рядом причин. По нашему мнению, среди них в первую очередь необходимо выделить демографический фактор. Так, по оценке ООН, превышение уровня смертности над уровнем рождаемости приведет к тому, что многие страны, если они не будут принимать иммигрантов, к 2050 г. потеряют значительную часть своих жителей. Например, в Италии численность населения уменьшится на 28%, Румынии – 26%, Испании и Чехии – 24%, Греции – 23%, Украине – 22%, Японии и России – 17%, Австрии – 14%, Германии – 11%. Исключение составят лишь США, где численность населения за счет значительного приема иммигрантов постоянно растет и к 2050 г. увеличится примерно на 80 млн человек. Ожидается, что к 2030 г. в европейских странах на одного пенсионера будет приходиться 1,5 работника, а в таких странах, как Германия и Италия, соотношение работающих и неработающих будет примерно равным
. При этом население стран Азии и Африки, являющихся основными поставщиками рабочей силы, имеет устойчивую тенденцию к росту.

Другой не менее важной причиной, определившей общие тенденции в миграционной политике принимающих стран, является возрастание интенсивности миграционных потоков из стран доноров. Так, избыток различных выталкивающих факторов в этих странах способствует тому, что от 70 до 80 млн человек хотели бы сегодня эмигрировать в другие страны, однако только 15 млн из них могут претендовать на статус настоящих беженцев
. Ведь в большинстве случаев их желания обусловлены экономическими причинами. Поэтому к началу XXI в., по оценкам МОТ, в мире насчитывалось 36-42 млн трудовых мигрантов, а с членами их семей их число достигало 80-97 млн чел.
, а по некоторым оценкам и 120 млн чел.

Исход такого количества трудовых мигрантов в принимающие страны значительно увеличил там конкуренцию на рынке труда, что привело к обострению в обществе этнического фактора. С мигрантами начали связывать рост преступности, распространение некоторых заболеваний. Мигранты стали восприниматься как угроза безопасности общества, что самым негативным образом отразилось на иммиграционной политике властей.
Анализ глобальных демографических проблем, способных повлиять на характер миграционных процессов в мире, дает основание полагать, что современная миграционная политика принимающих стран во многом будет определяться исходя из геополитической ситуации в мире и перспектив развития межгосударственных отношений в сфере миграционной политики. Это обстоятельство может существенно повлиять и на российскую миграционную политику. Поэтому крайне важно, какую модель иммиграционной политики выберет для себя Российская Федерация.

В отличие от традиционных стран иммиграции США, Канады, Австралии, а также европейских стран, ныне входящих в «коалицию принимающих», Россия не обладает соответствующим опытом в сфере реализации иммиграционной политики. Мало того, до настоящего времени не выработано единой позиции российских властей по отношению к организованной иммиграции, если конечно не считать попытку организовать переселение соотечественников в 2007-2008 гг.

Следует отметить, что не так давно, вследствие локальных вооруженных конфликтов, на территориях бывших республик Союза ССР произошла массовая миграция населения из мест постоянного проживания, изменив существовавшие ранее миграционные потоки в регионе. В первой половине 90-х годов прошедшего столетия Россия впервые столкнулась с большим количеством потенциальных иммигрантов, большинство из которых получило статус беженцев, а в дальнейшем и гражданство Российской Федерации. Несмотря на то, что в настоящее время массовые перемещения вынужденных мигрантов на территорию России практически полностью прекратились, страна по-прежнему является привлекательной для выходцев из стран СНГ.
Благоприятная социально-экономическая конъюнктура, более высокие темпы экономического роста по сравнению с большинством образовавшихся на постсоветском пространстве независимых государств оказали ощутимое влияние на рост трудовой иммиграции в Российскую Федерацию. Более того, сама иммиграция в Россию уже постепенно становиться элементом экономики, поскольку представляет собой дополнительные трудовые ресурсы. Ведь по оценкам Федеральной службы государственной статистики, численность постоянного населения России в ближайшие годы будет сокращаться, и к 2020 г. при самых оптимистических прогнозах в стране будет проживать около 137,3 млн чел.

Подобные неблагоприятные прогнозы в демографической сфере позволяют заявлять о том, что в ближайшие годы приоритетом в иммиграционной политике Российской Федерации станет восполнение убывающих трудовых ресурсов. Такие тенденции уже прослеживаются. Если в 2004 г. иностранным гражданам было выдано 460 364 разрешения на трудовую деятельность на территории Российской Федерации, то в прошедшем 2006 г. их число увеличилось более чем в два раза, составив 1027495. При этом увеличение соответствующих показателей происходит на фоне либеральных изменений в законодательстве, регулирующем порядок привлечения и использования иностранной рабочей силы
.
К сожалению, наряду с положительными тенденциями в сфере привлечения иностранной рабочей силы на российский рынок труда, в стране по-прежнему проявляются негативные стороны трудовой миграции. По экспертным оценкам, в России находится от 5-7 млн лиц без определенного правового статуса
, большинство из которых занимается незаконной трудовой деятельностью. Некоторые специалисты заявляют о 20 млн пребывающих ежегодно
.

Данная ситуация не является исключением и характерна для всех принимающих стран. Например, по данным Международной организации по миграции, в конце 90-х годов число нелегальных иммигрантов, прибывающих ежегодно в крупнейшую в мире страну иммиграции США, составляло около 300 тыс. чел. По данным известного специалиста в области миграции Д. Солта, еще в 1998 г. численность иностранных граждан на европейском пространстве достигла более 21 млн чел., что составляет около 2,9% от всего населения Европы
. Только в одном королевстве Испания в 2005 г. по оценкам специалистов насчитывалось около 1 млн нелегалов
.
Существующая проблема нелегальной миграции в принимающих странах ежегодно заставляет их вносить новые коррективы в свою миграционную политику. Однако в большинстве случаев это обусловлено сиюминутным желанием политического руководства этих стран снять социальную напряженность в обществе, вызванную иммиграцией. При этом практически во всех принимающих странах желание внести изменения в иммиграционное законодательство является формой предвыборных кампаний. Так, многие партии во время выборов получали дополнительные голоса за счет проиммиграционной или антииммиграционной настроенности. Например, в Канаде в 1993 г. на выборах одержали победу либералы, проводившие проиммиграционную политику в ходе избирательной компании. В то время как на парламентских выборах, состоявшихся во Франции в 1997 г., экстремистки настроенный Национальный фронт, призывавший во время предвыборной кампании к высылке нелегальных иммигрантов и уменьшению числа легальных трудовых мигрантов, получил 15% голосов избирателей
.
Несмотря на то, что проблемы иммиграционной политики являются предметом постоянного обсуждения в правительственных кругах принимающих стран, в основе их разрешения всегда есть комплекс реальных мер противодействия негативным тенденциям в миграционной сфере.

Р. Бенинг среди них выделяет три типа мер: предотвращение нелегальной иммиграции и занятости, депортация нелегалов, уже находящихся на территории страны, и легализация нелегальных мигрантов
. Данные меры не исключают друг друга и реализуются параллельно. При этом имеющиеся недостатки, а также негативные последствия применения отдельных мер рассматриваются многими исследователями в качестве проблем реализации иммиграционной политики.

Учитывая, что Российская Федерация не проводила легализации нелегальных мигрантов, если не считать эксперимент 2005 г. по легализации незаконных трудовых мигрантов, въехавших на территорию Российской Федерации в безвизовом порядке
, в качестве проблем, влияющих на реализацию российской иммиграционной политики, можно выделить проблемы, возникающие в сфере иммиграционного контроля и в процессе высылки нелегалов.

Известно, что комплекс мероприятий по организации иммиграционного контроля должен осуществляться на трех уровнях: до въезда в страну иностранного гражданина, в момент пересечения границы и в период пребывания в стране.
Например, в целях ликвидации каналов нелегальной миграции власти США проводят специальные тактические мероприятия на территориях стран исхода, которые направлены на борьбу с международными дельцами, занимающимися контрабандными перевозками людей. На международной арене Служба иммиграции и натурализации (СИН) в рамках операции «Глобальный охват» («Global Reach») открыла около 40 зарубежных отделений
. ФМС России в настоящее время не располагает даже похожей сетью за рубежом, а ее представители за рубежом не обладают соответствующими полномочиями.
Следует отметить, что большинство стран назначения предпочитают бороться с незаконной миграцией на дальних подступах (т.е. в государствах исхода и транзита), от одной страны транзита к другой, разрежая потоки, а также используя соглашения о реадмиссии в качестве инструмента создания в странах транзита специальных лагерей и карантинных зон. По этому пути идет весь «Европейский дом». Так, либерализация (а по сути ликвидация) пограничного контроля внутри Шенгенской зоны сопровождается резким усилением пограничного режима и ужесточением паспортного контроля по ее внешнему периметру. К сожалению, подобного взаимодействия хотя бы в сфере охраны общих границ среди стран СНГ так и не достигнуто.
Несмотря на то, что Российской Федерации в наследство от Союза ССР досталась большая часть обустроенной Государственной границы, из-за финансовых проблем по-прежнему остается необустроенной Российско-казахстанская граница (около 7,6 тыс. км), где ежегодно задерживается свыше 30 тыс. потенциальных незаконных мигрантов, большинство из которых выходцы из так называемых стран дальнего зарубежья. Недостаточность финансирования миграционной деятельности указывает на то, что спустя 12 лет после принятия постановления Правительства РФ от 8 августа 1994 г. № 1020 «Об утверждении положения об иммиграционном контроле» почти в ¾ существующих пунктах пропуска иммиграционный контроль так и не осуществляется
.
Если Российская Федерация испытывает определенные финансовые затруднения в сфере организации иммиграционного контроля, то в такой экономически развитой стране, как США, казалось, не существует проблем. Однако сложность в охране сухопутных границ возникает и там. Так, в США наибольшую трудность представляет южная граница с Мексикой. Эта граница имеет большую протяженность, и далеко не все ее участки круглосуточно патрулируются подразделениями СИН. Как передается в СМИ, правительством США выделены около 20 млрд долларов на строительство стены вдоль границы штата Аризона с Мексикой. Тем не менее, по словам представителей Пограничной службы США, эта мера не принесет желаемого результата, пока трудовые мигранты из Южной Америки не перестанут быть востребованы в стране.
Другим проблемным вопросом в сфере реализации иммиграционной политики Российской Федерации, является высылка нелегальных мигрантов. Так, по состоянию на 1 января 2007 г. только в г. Москве и Саратовской области созданы и функционируют специальные учреждения для содержания иностранных граждан и лиц без гражданства, подлежащих административному выдворению либо депортации. При этом, только в 8 субъектах Российской Федерации приняты законы о создании таких учреждений. В других субъектах проекты находятся на рассмотрении, либо отклонены с мотивировками: «в связи с дефицитом бюджета»; «использовать помещения органов внутренних дел»; «несовершенство федерального законодательства».

Проявление пассивного отношения законодательной власти субъектов Российской Федерации к решению данной проблемы связано не только с отсутствием необходимых средств в региональных бюджетах, но и с нежеланием перекладывать на себя бремя государственной иммиграционной политики. В действительности в соответствии с п. 4 ч. 1 ст. 1.3 КоАП РФ помещение иностранных граждан и лиц без гражданства в специальные учреждения до исполнения решения об административном выдворении, является предметом исключительного ведения Российской Федерации. В этой связи не совсем понятно, почему п. 5 ст. 34 Федерального закона от 25 июля 2002 г. № 115-ФЗ «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации» возложил на субъекты Российской Федерации обязанность создания данных учреждений. По нашему мнению, финансирование строительства соответствующих учреждений должно осуществляться за счет средств федерального бюджета по мере необходимости, исключительно по заявкам субъектов Российской Федерации. Например, как это было сделано в г. Пскове при строительстве подобного учреждения в целях реализации Соглашения между Правительством РФ и Правительством Литовской Республики о приеме и возврате лиц, незаконно находящихся на территории Российской Федерации и территории Литовской Республики (Соглашения о реадмиссии).

Наряду с проблемой функционирования специальных учреждений для содержания выдворяемых лиц, в российском миграционном законодательстве недостаточно четко прописан сам механизм высылки.
По мнению многих респондентов, сотрудники органов внутренних дел сталкиваются с трудностями в установлении личности иностранного гражданина, у которого отсутствуют документы, удостоверяющие личность. В ряде случаев ими предъявляется паспорт гражданина СССР. В связи с этим административное задержание указанных лиц на срок не более 48 часов (ч. 2 ст. 27.5 КоАП РФ) не дает в полной мере возможности для установления личности задержанного. Вместе с тем принудительное перемещение выдворяемых граждан практически невозможно без их административного задержания в спецпомещениях ОВД более 48 часов. Однако суды такие решения принимают лишь в исключительных случаях. Дальнейшее длительное нахождение задержанных в спецпомещениях ОВД (до 6 мес.) объясняется длительностью переписки с посольствами и консульскими учреждениями предполагаемых стран гражданской принадлежности задержанных, а также процедурой их документирования.

Как ни странно, подобные проблемы, связанные с установлением личности арестованных граждан за незаконное нахождение на территории принимающих стран испытывают местные представители полицейских служб, отвечающих за иммиграцию. Так, Глава Департамента миграции Министерства внутренних дел Франции М. Тандонне отметил, что «в большинстве случаев оказывается, что арестованные граждане третьих стран, нелегально находящиеся во Франции, уничтожили или спрятали свои паспорта. Учитывая, что их личность не может быть установлена, полицейские сталкиваются с весьма большими трудностями, пытаясь убедить некоторые иностранные консульства, находящиеся в стране, помочь в осуществлении решения о высылке, в частности, посредством оформления необходимых проездных документов»
.

Многие УВД, ГУВД, МВД по субъектам РФ отмечают, что подобные проблемы с длительностью в оформлении заграничных паспортов выдворяемым лицам, свидетельств на возвращение и свидетельств о рождении для несовершеннолетних лиц, также часто возникают в представительствах стран Прибалтики и государств – участников СНГ (за исключением Республик Казахстан и Украина). При этом иностранные представительства нередко допускают технические ошибки при оформлении соответствующих документов, что исключает возможность высылаемому нелегалу пересечь границу страны своей гражданской принадлежности.
Как отмечалось выше, Российская Федерация в своем арсенале не использовала в борьбе с нелегальной миграцией таких мер, как их легализация. Однако, на наш взгляд, учитывая соответствующий опыт принимающих стран и возможные перспективы применения в России аналогичных программ, необходимо остановиться на некоторых проблемных вопросах проведения подобной политики.

Анализ научных публикаций
 показал, что программы амнистий (легализации) незаконно находящихся иностранных граждан на территории стран-реципиентов являются противоречивой темой для обсуждения в научных и политических кругах западных стран, которая фигурирует в дебатах по вопросам иммиграции в течение, по крайней мере, последних 25 лет. Некоторые эксперты считают амнистиционные программы панацеей от нелегальной иммиграции, в то же время другие полагают, что такие программы только поощряют нелегальную иммиграцию, поскольку дают надежду тем, кто попадает в страну нелегальным путем. Другими словами, когда амнистия становится одним из инструментов в руках тех, кто управляет миграционным процессом, у них возникает искушение постоянно пользоваться им, а это не может не вызывать обеспокоенность.

Например, французское правительство по политическим причинам периодически проводит широкомасштабные амнистии, решая легализовать или урегулировать положение большого числа нелегальных мигрантов. Первая амнистия была проведена в 1982 г. после победы социалиста Ф. Миттерана на президентских выборах. Решение о второй крупной амнистии было принято в 1997 г. после победы коалиции социалистов, «зеленых» и коммунистов. Эта широкомасштабная мера по легализации была осуществлена после серьезного политического кризиса и волны демонстраций, проведенных нелегальными иммигрантами и рядом неправительственных организаций. Решение о легализации принималось под сильным давлением и в связи с тем, что в некоторых случаях требовалось разрешить проблемы людей, находившихся в отчаянном положении. В настоящее время позиция французских властей весьма ясна: амнистия – исключительная мера, связанная с необходимостью на гуманитарной основе решить ряд личных и семейных проблем мигрантов. Поэтому, по словам М. Тандонне, «в ближайшем будущем никакой новой амнистии подобного рода не предвидится».

Характерен пример негативной стороны выбора, сделанного Италией в отношении миграции. В период с 1982 по 1999 гг. итальянским правительством были реализованы пять программ амнистии. Данные программы показали свою неспособность положить конец нелегальному въезду. Причем количество незаконных мигрантов не только не уменьшилось, но и постоянно возрастает. По словам К. Коданьоне – профессора Университета Милана (Италия) «комплекс итальянских ограничительных законов, сопровождаемых амнистиями и прочими либеральными положениями можно рассматривать как явно иррациональный».

Другим примером амнистиционных программ является принятая Конгрессом США в конце 1986 г. крупнейшая за последнее время программа легализации, получившая известность как IRCA. Под действие данной программы попало около 3 млн человек. Однако, по некоторым оценкам, данная категория лиц, получивших американское гражданство по линии IRCA, составила лишь около 60% нелегальной части населения Соединенных Штатов за период действия данного законодательства. Следовательно, IRCA так и не стала панацеей от нелегальной миграции. Здесь уместно привести слова К. Ньюланд – ведущего научного сотрудника Института миграционной политики (Вашингтон) о том, что «мы вряд ли станем свидетелями еще одной программы амнистии, поскольку имеются, достаточно ясные доказательства того, что амнистия стала не решением, а бедой для нелегальной иммиграции в Соединенных Штатах».
В отличие от Италии или США Германия не увидела какой-либо программы или каких-либо действий по легализации нелегальных иммигрантов. По словам Р. Олигера – сотрудника Университета Гумбольдта (Берлин) «данный вопрос даже не обсуждается в политических кругах, а закрытие каналов въезда и усиление ограничительных мер, причем не только по отношению к нелегальным мигрантам, стало общей политикой для властей и широкой общественности страны».

По нашему мнению, следует согласиться с К. Коданьоне в том, что проведение подобных амнистий также имеет и несколько более тонкие отрицательные последствия. Во-первых, она способствует созданию в обществе представления об иммиграции как о серьезной социальной проблеме, как о чем-то нежелательном и опасном. Во-вторых, само понятие «легализация» содержит в себе скрытое обвинение лиц, в большинстве своем просто честно зарабатывающих на жизнь, в противоправном и антиобщественном поведении. В-третьих, это способствует развитию представления о слабости государства и его неспособности контролировать свои границы. Однако с этим нельзя согласиться, если в качестве амнистированных будут выступать наши соотечественники или, например граждане Афганистана, многие из которых приехали еще в период Союза ССР, говорят по-русски и по долгу государственной службы имели тесные связи с СССР.
Проведение соответствующих амнистий вполне возможно. Однако в процессе их реализации могут возникнуть определенные трудности, обусловленные в первую очередь неготовностью россиян к толерантному восприятию вновь «испеченных» сограждан. В силу того, что они практически не сталкивались с потенциальными иммигрантами на протяжении последнего века.
Характерно, что в скором будущем это предположение будет иметь вполне реальные последствия. Ибо государство уже приступило к реализации Государственной программы по оказанию содействия добровольному переселению в Российскую Федерацию соотечественников, проживающих за рубежом. Если конечно допустить, что в ближайшее время законодатель не внесет изменения в закон «О соотечественниках за рубежом» в части изменения критериев признания их таковыми. Ведь большинство претендентов, которых можно причислить в соответствии с названным Законом к россиянам, не относятся к титульным народам, населяющим Российскую Федерацию. Поэтому можно предположить, что ее реализация столкнется с рядом трудностей в межнациональном общении, которые уже испытывают некоторые регионы страны.
В условиях неготовности коренного населения к восприятию объективности государственных интересов в иммиграции, возникнет ряд внутриполитических проблем, ранее уже известных западным странам, которые инициируются конкуренцией среди лидеров общественных объединений и политических партий. В настоящее время политический лагерь в Российской Федерации, как это свойственно всем принимающим странам, разделился на две половины, сторонников и противников организованной иммиграции. Иммиграционные программы еще не получили своих результатов, а в научной литературе уже появились пессимистичные настроения. Например, «всего 10-15 лет назад на фоне роста эмиграции из России никто не мог предположить, что сегодня иммиграция в Россию достигнет такого уровня, что станет реальной национальной проблемой»
.
Наряду с безобидной дискуссией на страницах прессы, политические эмоции проявляются в законотворческой работе. В частности, недавнее введение квот на рабочие места для иностранцев в сфере рыночной торговли в перспективе лишь повысит уровень коррупции в этой области, не разрешив проблему конфликтности населения с традиционно сложившимися субъектами предпринимательской деятельности на рынках – выходцами с Кавказа, большинство из которых граждане Российской Федерации, а иные являются нашими бывшими соотечественниками.
Безусловно, проблема влияния политических кругов на реализацию иммиграционной политики имеет место как в России, так и за рубежом. В связи с этим перспективы иммиграции в конечном итоге зависят от политической воли руководства принимающих стран. Однако ряд серьезных просчетов может быть допущен в процессе первых шагов Российской Федерации на пути к проведению в жизнь иммиграционных программ. Например, при реализации программы переселения соотечественников незачем тратить государству огромные средства на их переселение и последующую адаптацию, если многие из них уже длительное время проживают в роли нелегалов на российской территории, имеют смешанные семьи, а их дети полностью адаптированы и обучаются в образовательных учреждениях страны. Это притом, что конечный результат данных программ переселения и предполагаемой амнистии един. Ведь ни в одном государстве мира, в условиях дефицита коренного населения нет такого количества соотечественников, для которых открыт «парадный вход» в страну назначения. Возникает риторический вопрос, зачем Российская Федерации в сложившихся условиях проводит политику высылки нелегалов-соотечественников за пределы Государственной границы РФ, если в перспективе нам предстоит их реэмигрировать.
Итак, проведенный анализ проблем иммиграционного контроля позволяет выделить нам две группы факторов, влияющих на реализацию иммиграционной политики Российской Федерации. Во-первых, это «внутренние» факторы, возникающие в сфере функционирования миграционной системы. Во-вторых, это внешние причины, обусловленные взаимоотношениями с приграничными и иными государствами, порой не заинтересованными в международном сотрудничестве в сфере противодействия незаконной миграции.
Следует отметить, что большинство отечественных ученых, как правило, рассматривают только внутренние причины, влияющие на эффективность реализации иммиграционной политики. Например, М. Л. Тюркин полагает, что наибольшее влияние на развитие миграционной системы России оказывают подсистемы управления и права, затем подсистемы обеспечения и информатизации
. Следовательно, среди причин, негативно влияющих на реализацию миграционной политики, им выделяются: во-первых, недостатки в организации деятельности субъектов ее реализации, во-вторых, отсутствие современного уровня правового регулирования миграционной системы. К иным причинам, с учетом мнения М. Л. Тюркина, можно отнести недофинансирование миграционной деятельности и недостаточно развитую систему информационного обеспечения.
А. Д. Кутьин в качестве важных факторов в выстраивании и реализации миграционной политики выделяет факторы организационно-управленческого характера. Среди них он отмечает процессы дезинтеграции и отчасти дезорганизации миграционной системы, непроработанные механизмы информационного обмена органов внутренних дел с территориальными подразделениями ФМС России, а также затянувшийся процесс формирования центрального банка данных по учету иностранных граждан и лиц без гражданства
.

В публикациях Т. Я. Хабриевой, Л. В. Андриченко, Л. Н. Васильевой, направленных на исследование сферы миграционных отношений в Российской Федерации, не раз обращалось внимание на недостатки в использовании программно-целевого метода регулирования миграционных процессов, согласованности действий между федеральными, региональными и местными органами государственной власти в решении проблем мигрантов. Авторы неоднократно подчеркивали значимость решения проблемы унификации понятийного аппарата, сложившегося в сфере миграции; выявляли пробелы и коллизии законодательного регулирования в сфере миграции, наличие которых существенно снижало эффективность реализации отдельных правовых актов
. В целом указанные недостатки в сфере регулирования миграционных отношений ими сводятся к проблемам правового обеспечения и организационно-управленческого характера.
В. Д. Самойлов среди основных факторов, существенно влияющих на эффективность государственной миграционной политики, выделяет: концептуальный, управленческий, законодательный, исполнительский, постсоветсткий, программно-целевой, а также региональный
. При этом, концептуальный и законодательный факторы, выделенные им можно объединить общим понятием – правового обеспечения, а управленческий, исполнительский и региональный отнести к категории организационно-управленческих факторов.
Необходимо согласиться с мнением большинства исследователей, что на эффективность миграционной политики Российской Федерации воздействуют недостатки в организации деятельности субъектов ее реализации (организационно-управленческий фактор), несовершенство миграционного законодательства (фактор правового обеспечения) и отсутствие надлежащего финансирования миграционной деятельности (бюджетно-финансовый фактор). Однако, помимо указанных факторов, обозначенных нами как «внутренние», необходимо отметить причины, вызванные политическим противостоянием партий, сторонников жесткой иммиграционной политики и их оппонентов (фактор политического давления), а также неготовностью коренного населения к толерантному восприятию программ переселения (социальный фактор).
Наряду с внутренними факторами, негативно влияющими на реализацию российской иммиграционной политики, на нее прямо или косвенно воздействуют «эффекты» своеобразного применения принимающими странами норм международного права, в результате которых прослеживаются изменения в сложившейся за последние десятилетия модели международной миграции, основанной на равноправии всех участников миграционного обмена. Подобные изменения касаются в первую очередь прав вынужденных и трудовых мигрантов из стран доноров.
Например, наряду с ужесточением правил въезда в Шенгенскую зону, в Европейское законодательство в целях обеспечения миграционной безопасности введено понятие «безопасные страны», характеризующее те государства, в которых нет серьезных нарушений прав человека и из которых, соответственно, не из-за чего бежать. Введение данного понятия напрямую связано с отказом принимать не только беженцев из этих стран, но и прибывающих через них транзитом беженцев из третьих, в том числе не относящихся к числу «безопасных» стран. Соответствующие правила требуют предоставления им убежища в первой «безопасной» стране, попавшейся им на пути, и тут своеобразным «щитом», к примеру, для Германии с востока служат Польша и Чехия. Создание подобной «линии обороны» свойственно всем странам ЕС. При этом, по словам П. Поляна, Европейская комиссия (исполнительный орган ЕС) вынашивает еще более революционные планы – по существу, отказ от Конвенции ООН по беженцам 1951 г. и ориентацию стран – членов ЕС не на конвенцию, а на их собственную политическую волю
.

Сокращается количество беженцев и лиц, получающих временное или политическое убежище в Российской Федерации
, в том числе из-за усиливающейся угрозы проникновения на территорию России террористических организаций. Террористические нападения заставили мировое сообщество принять в последние годы меры по ужесточению процедур иммиграционного контроля как по отношению к лицам, ходатайствующим о признании беженцами либо ищущим временное или политическое убежище, так и к экономическим иммигрантам. Ряд государств, как указывалось выше, прибег в этих целях к беспрецедентным мерам безопасности.
В этой связи процесс проверки иммигрантов в будущем может стать объектом дополнительного давления со стороны правительства принимающих стран. А иммиграционная политика в отношении беженцев может быть подвергнута коренному пересмотру, как в части признания беженцами, так и в определении их дальнейшего статуса. Ведь в качестве причин, оказывающих воздействие на миграционную политику принимающих стран в отношении беженцев, помимо надвигающейся террористической угрозы, выступают последствия распада системы «двухполярного» мира, сформировавшего в период «холодной войны» принципы предоставления политического убежища. Иначе их можно назвать факторами коррекции международно-правовых норм и стандартов.
Напомним, что во многих странах мира использование труда мигрантов стало важным обстоятельством экономического развития сразу после завершения Второй мировой войны. Крушение колониальных империй создало предпосылки для вовлечения практически всех стран мира в международную трудовую миграцию. Способствовали этому не только социально-экономические причины, но и прогрессивные изменения в международной правовой политике. Проблема миграции вышла далеко за пределы отдельных государств, что обусловило создание единых международно-правовых стандартов по защите прав мигрантов
.
Однако постепенно процессы глобализации предполагающие либерализацию всех факторов производства – капитала, товаров, информации, труда постепенно привели взгляды правительств принимающих государств на иммиграцию как на источник национальной безопасности. А высокопарные слова о свободе передвижения и праве выбора места жительства стали лишь приемлемы для западного либерального законодательства о въезде и выезде, как оказалось позднее, применимы только для самих себя. Тот факт, что для вступления принятой в 1990 г. Конвенции ООН о защите прав трудящихся-мигрантов и членов их семей потребовалось более 12 лет, говорит о неоднозначных подходах большинства принимающих стран к расширению легитимного пространства трудовой миграции. Необходимо отметить, что Российской Федерацией, как и большинством принимающих стран, эта Конвенция не ратифицирована.
Данная позиция принимающих стран лишь еще раз подчеркивает неэффективность господствующей сегодня модели международной миграции, основанной на равноправии всех участников миграционного обмена. Отказ от ратификации указанной Конвенции многими государствами позволяет заявить об огромном размахе нелегальной миграции, состоящей из дешевой и абсолютно бесправной рабочей силы. Эксплуатация, которая приносит безграничные прибыли представителям крупной и средней буржуазии, безусловно, оказывает влияние на формирование иммиграционной политики принимающих стран, следовательно, и на контроль над незаконной миграцией (лоббистский фактор).
Именно поэтому в своих исследованиях профессор Миланского университета К. Коданьоне пришел к выводу, что у принимающих государств три типовых вида иммиграционных программ: «политика “с парадного входа”, политика “с черного хода” и политика в отношении беженцев». При этом, политика «с черного хода», по его мнению, является «активной стратегией, обеспечивающей наличие гибкой рабочей силы и управление второстепенными секторами рынка труда»
. Здесь также следует согласиться с мнением А. Портеса, что с этой точки зрения нелегальная миграция – следствие не слабости  государства в деле охраны своих границ, а скорее «объективной заинтересованности фирмы в том, чтобы ввозить иммигрантов в наиболее слабом с юридической точки зрения положении»
. Ведь известно, что нелегальная миграция вдвойне выгодней легальной, по той простой причине, что именно бесправный нелегал особенно удобен для неограниченной эксплуатации. Следовательно, проведение соответствующей завуалированной политики двойных стандартов, когда, с одной стороны, государство борется за права мигрантов, а с другой – старается извлечь из них максимальную пользу, выгодно многим представителям правящей элиты
.

Подводя итог анализу проблем реализации миграционной политики в современной России и за рубежом, можно сделать вывод, что Россия только приступила к формированию самостоятельной иммиграционной политики, проблемы реализации которой во многом схожи с проблемами других принимающих стран в этой сфере. Следовательно, с учетом зарубежного опыта, можно предположить, что достижение положительного эффекта российских иммиграционных программ во многом зависит от скорейшего преодоления ее гражданами негативных стереотипов последствий организованной иммиграции. А получение всеобщей поддержки у политических партий, формирование у большинства населения толерантного отношения к своим соотечественникам, позволит избежать проведения в жизнь политики двойных стандартов, «политики с черного хода» на обсуждении которой так часто наживают дивиденды лидеры общественных объединений, регулярно вмешиваясь в правовой механизм реализации иммиграционной политики.
В процессе проведения в жизнь иммиграционной политики Российской Федерации также следует учитывать, что управление миграцией – это многогранный процесс, объединяющий систему мер (институциональных, организационных, правовых и др.), необходимых для эффективного решения в интересах государства проблем миграции на различных уровнях (глобальном, национальном, региональном). Значит, Россия не должна позиционировать себя на международной арене в двойном ракурсе, принимающей и одновременно страной транзита. Для этого в Российской Федерации необходимо создать все условия для переселения соотечественников, отказавшись от западных амнистиционных программ, имеющих временный эффект противодействия незаконной миграции.
В масштабах СНГ необходимо разработать концепцию управления миграционными процессами, содержащую четкие и всеобъемлющие политические, законодательные и административные мероприятия, направленные на то, чтобы перемещение населения между нашими странами носило взаимовыгодный характер, как для принимающей России, так и для окружающих ее буферных стран Союза. Именно поиском баланса этих интересов должны руководствоваться правительства независимых государств СНГ при выработке собственной системы мер в сфере управления процессами миграции.
_____________
ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Подводя итог рассмотрению вопросов, посвященных проблемам формирования и реализации государственной миграционной политики, необходимо отметить, что данная сфера исследований на сегодняшний день по-прежнему представляется актуальной. Обусловлено это целым рядом обстоятельств, как объективного, так и субъективного порядка, на многие из которых было обращено внимание в настоящей работе.

Формально-юридический подход к изучению актуальных вопросов миграции населения, правового регулирования правоотношений в миграционной сфере позволил глубже познать это социальное явление. К сожалению, провозглашать право на свободу передвижения и выбор места жительства гораздо легче, нежели практически реализовать его. Поэтому данное право существует пока лишь на бумаге – в международных пактах, конвенциях и декларациях. Реальная ситуация с реализацией права человека на свободу передвижения достаточна сложна и имеет целый ряд условностей.
Анализ миграционного законодательства Российской Федерации показал, что правовой механизм реализации государственной миграционной политики состоит из системы запретов и дозволений, действующих дифференцированно для различных категорий мигрантов, где запреты существенно преобладают над дозволениями. Создание соответствующих условий для передвижения граждан позволяет государству оказывать реальное управляющее воздействие на общественные отношения в миграционной сфере. Такой подход в управлении отнюдь не обусловлен попранием прав и свобод человека и гражданина, это необходимо для обеспечения безопасности государства и общества. Следовательно, и самого человека как участника миграционного процесса.

Рассматривая государственную миграционную политику  как систему принципов, направлений и перспектив оптимизации миграционных процессов, происходящих в Российской Федерации, базирующихся на познании объективных закономерностей развития российского общества в исторически определенный период времени и выражающуюся в сочетании государственных, общественных и личных интересов мигрантов, мы постарались раскрыть механизм ее формирования.

Исследование различных методологических подходов к разработке и последующей корректировке государственной миграционной политики Российской Федерации показало, что в первую очередь необходимо реально оценить сложившуюся миграционную и социально-экономическую ситуацию в стране. Затем, на основе анализа существующих проблем в миграционной сфере следует составить прогноз развития соответствующей обстановки. Только после этой стадии исследования уже приступать к формированию концепции государственной миграционной политики.

Методология формирования государственной миграционной политики предполагает комплексное использование всех имеющихся научных подходов к изучению проблем миграционной сферы. Однако, как показало исследование, на заключительном этапе – разработке основных элементов миграционной системы и инструментов ее реализации требуется применение специальных юридических средств познания. Такой подход к исследованию проблем миграции населения иногда называют юридическим.

Проведенное исследование позволяет заявить об особой методологической роли юридического подхода в механизме разработки миграционной политики. Эта роль обусловлена формированием норм специальных отраслей права, отражением фактического состояния соблюдения, исполнения и применения правовых норм и в первую очередь административных. Специально-правовые методики юридического подхода в первую очередь являются средством разработки понятийного аппарата миграционной политики, ее правового инструментария – миграционного законодательства.

Одно из направлений реализации юридического подхода к проблеме формирования государственной миграционной политики предполагает анализ правовой основы регулирования миграционных процессов в Российской Федерации. Представляется, что соответствующий анализ необходим как для предупреждения возможных нарушений прав, законных интересов мигрантов и принимающего общества, так и для четкой регламентации, максимальной эффективности деятельности государственных органов в сфере реализации миграционной политики. Такой подход к исследованию предусматривает рассмотрение права в действии, его реализации в механизме управления миграцией населения.
Исходным пунктом здесь служит представление о том, что главными векторами в миграционной политике государства являются, с одной стороны, содействие желательным переселениям, а с другой – противодействие нежелательной миграции. Если организованные миграции осуществляются непосредственно с санкции и под руководством администрации, то неорганизованные носят безразличный либо нежелательный характер для государства. В целях предотвращения нежелательных миграций государство, в отличие от организованных переселений, создает условия, в которых этот процесс стабилизируется либо вовсе прекращается.
В настоящее время именно такие тенденции развития миграционной политики по двум взаимодополняющим направлениям наметились в Российской Федерации. Первое – обеспечение должного контроля за прибывающими иммигрантами, отработка методики селективного отбора (оно должно находиться в ведении силовых структур), и второе – поворот к политике иммиграционного протекционизма (создание условий для трудоустройства, расселения, адаптации и интеграции) – средствами экономического блока федеральных органов власти. Поэтому среди проблем правового регулирования общественных отношений в миграционной сфере следует выделить две основные группы. Во-первых, проблемы правового регулирования организованных форм миграции (переселение соотечественников из-за рубежа, привлечение иностранной рабочей силы и т.д.). Во-вторых, проблемы предупреждения и пресечения нежелательной миграции (профилактика незаконной миграции, применение мер принуждения к нарушителям миграционного законодательства и т.п.).
Наряду с двумя основными направлениями в сфере реализации миграционной политики Российской Федерации, существует еще одно, на наш взгляд, факультативное. Это деятельность в сфере регулирования вынужденной миграции (предоставление статуса беженца, вынужденного переселенца, а также временного и политического убежища). Второстепенность значения этих проблем для реализации государственной миграционной политики определяется их ситуативным характером, связанным в первую очередь с международными обязательствами Российской Федерации, а также с желанием и возможностью государства предоставлять соответствующий статус отдельным категориям внутренних переселенцев.
Указанные основные направления миграционной политики реализуются посредством:

исполнения законодательства о гражданстве Российской Федерации – реализации правил паспортной системы;
воплощения в жизнь права граждан Российской Федерации на выезд за пределы нашего государства и свободного возвращения на его территорию;
обеспечения соблюдения иностранными гражданами и лицами без гражданства правил въезда и выезда, пребывания и транзитного проезда через территорию Российской Федерации;

исполнения законодательства Российской Федерации по вопросам вынужденных мигрантов;

исполнения законодательства в сфере внешней трудовой миграции.
Исследование взаимосвязи политики и управления в миграционной сфере дает основание утверждать, что политика представляет собой тот стержень, ту внутреннюю структуру, которая придает всем стадиям управленческой деятельности единую направленность. При этом в основе миграционной политики, лежит ключевая идея (доктрина), имеющая концептуально обоснованные цели. Механизм материализации соответствующей доктрины представляет систему методов воздействия на социальные процессы, который определяется в концепции ее реализации и конкретизируется в нормативных правовых актах.
В настоящее время в российском миграционном законодательстве отсутствуют комплексные законодательные акты, действие которых направлено на реализацию внутренней или внешней миграционной политики Российской Федерации, а также на содействие организованным либо противодействие нежелательным формам миграции населения. В большинстве своем рассмотренные законодательные акты содержат соответствующие группы норм, но, как правило, одновременно и в различных комбинациях. Однако, несмотря на существующие недостатки миграционного законодательства, субъекты миграционной политики все же имеют в своем арсенале целый комплекс специальных методов административно-правового воздействия на управляемые объекты миграционной сферы. Среди них можно выделить две группы: прямого и косвенного воздействия.
Методы прямого воздействия представляют собой руководящее, систематическое влияние представителей администрации на управляемые объекты в миграционной сфере. Осуществляя директивное воздействие в процессе надзора за миграционными процессами, субъекты миграционной политики практически претворяют в жизнь цели и функции государственного руководства. В зависимости от условий функционирования распорядительное воздействие в миграционной сфере можно дифференцировать:

1) на методы решения обычных (основных) задач в миграционной сфере;

2) методы воздействия в нестандартных (чрезвычайных) ситуациях, в том числе:

а) методы обеспечения правомерности поведения, связанные с индивидуальными юридическими изъятиями из общей направленности регулирования правоотношений в миграционной сфере в целях обеспечения публичного порядка;

б) методы мобилизации, связанные с всеобщим позитивным обвязыванием для решения государственных задач в миграционной сфере, направленных на противодействие угрожающим демографической и этнокультурной безопасности факторам.

Оппозиционными по отношению к методам государственного руководства в миграционной сфере выступают методы косвенного воздействия, когда заинтересованный объект управления самостоятельно выбирает вариант поведения, а представитель администрации заверяет соответствие поведения тем или иным требованиям.

В целом методы косвенного воздействия администрации на управляемые объекты миграционной сферы можно разделить на две группы:
1) методы косвенного регулирующего воздействия;
2) методы косвенного регламентационного воздействия.

Методы косвенного регулирующего воздействия в миграционной сфере включают в себя удостоверение юридически значимых фактов и состояний, имеющих значение для последующего исполнения обязанностей контролируемыми объектами управления и связанных с последующим наблюдением субъектами миграционной политики за правомерностью их поведения.

В отличие от методов косвенного регулирующего воздействия в миграционной сфере, направленных на подтверждение правоспособности мигрантов, методы косвенного регламентационного воздействия сориентированы на подтверждение законности возможного осуществления определенных видов деятельности объектами управления. Механизм регулирования в данном случае выражен в предварительном установлении границ дозволяемой деятельности, которые варьируют от полного запрещения до введения разрешительного порядка занятия определенной деятельностью в миграционной сфере.
В целом под методами административной деятельности субъектов миграционной политики следует понимать совокупность установленных законом способов, приемов и средств решения управленческих задач, при которых гарантируется охрана прав и законных интересов субъектов правоотношений, складывающихся в миграционной сфере.

Методы, которые используют органы государственного управления, в миграционной сфере основаны на статичных нормативных положениях, действия которых в рамках возникающих правоотношений носят воспроизводящий характер. Однако стремительные изменения в любой из сфер жизнедеятельности требуют принятия нестандартных решений, где разработанный для каждого отдельного случая проект может привести к нежелательным последствиям. Поэтому реализация задач и целей в миграционной сфере должна основываться на концепции административной политики.

Административная политика в миграционной сфере, являясь основными направлениями формирования, функционирования и реформирования органов исполнительной власти, в целях совершенствования их влияния на социальную среду в миграционной сфере должна опираться на общие принципы права, отраслевые и межотраслевые, а также международно-правовые принципы. Основополагающие идеи административной политики должны подчеркивать демократическую и конструктивную сущность и содержание этого направления деятельности, ориентировать на решение стратегических задач оптимизации миграционных процессов.

Формирование административной политики в миграционной сфере должно исходить из следующих принципиальных положений. Во-первых, в своих отношениях с гражданами органы исполнительной власти должны исходить из примата прав человека. Никакие долгосрочные или сиюминутные государственные интересы не могут быть поставлены над интересами человека. Главная задача всех органов исполнительной власти в миграционной сфере – это позитивная работа по созданию благоприятных условий для реализации прав человека на свободу передвижения и выбор места жительства. Во-вторых, необходим переход от запретительно-репрессивного характера административной политики в миграционной сфере к демократическим отношениям с населением, который, с одной стороны, предполагает ревизию и сокращение количества административно-правовых запретов, ограничивающих реализацию законных прав человека, а с другой – расширение мер административного содействия мигрантам, увеличение безвозмездных государственных услуг в миграционной сфере. В-третьих, правовое государство немыслимо без гуманной административной политики в миграционной сфере. Ее гуманизм должен охватывать все стороны взаимоотношений исполнительной власти и гражданина.
Проведенный анализ проблем формирования и реализации миграционной политики не может дать исчерпывающего ответа на вопрос, какую миграционную политику следует выбрать России и как ее реализовать. Однако заложенный в основу юридического подхода к механизму формирования государственной миграционной политики метод позволяет развивать и реализовывать системную методологию изучения самой миграции населения. В свою очередь изложенные в работе ориентиры административно-правовой политики в миграционной сфере дают возможность законодателю совершенствовать механизмы административной помощи мигрантам, а субъектам миграционной политики развивать технологии надзора и контроля за миграционными процессами. Данный вывод как нельзя лучше характеризуют необходимость проведения административной реформы, ибо в ней заложены огромные возможности повышения эффективности работы всего государственного аппарата, в том числе и органов исполнительной власти, участвующих в реализации миграционной политики Российской Федерации.
_____________
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� Первым внутренним документом по проблемам миграции принято считать постановление Правительства РФ от 3 марта 1992 г. № 135 «О мерах по оказанию помощи беженцам и вынужденным переселенцам».


� См.: Указ Президента РФ от 14 июня 1992 г. № 626 «О Федеральной миграционной службе России». Ранее миграционная политика как самостоятельное направление деятельности государства была в ведении одной из служб бывшего Союзного Министерства труда (с конца 1991 г. – Министерства труда РФ).


� Указом Президента РФ от 9 июля 1997 г. № 710 были образованы два министерства по регулированию отношений, тесно связанных с миграционными: Министерство РФ по делам национальностей и федеративным отношениям и Министерство РФ по сотрудничеству с государствами – участниками Содружества Независимых Государств. В апреле 1998 г. одно из министерств было упразднено, а другое было переименовано в Министерство региональной и национальной политики Российской Федерации. Однако уже в сентябре 1998 г. оно вновь реорганизовано. Образуются два новых министерства – Министерство региональной политики Российской Федерации и Министерство национальной политики Российской Федерации. В дальнейшем структура федеральных органов исполнительной власти, призванных заниматься региональными и национальными отношениями, изменена в мае 1999 г.: Министерство национальной политики Российской Федерации было преобразовано в Министерство по делам федерации и национальностей Российской Федерации, а Министерство региональной политики Российской Федерации было реорганизовано в Государственный комитет Российской Федерации по делам Севера.
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� См.: Миграционные процессы после распада СССР / Под ред. Ж. А. Зайончковской. М., 1994; Рыбаковский Л. Л., Гришанова А. Г., Кожевникова Н. И. Проблемы новой миграционной политики в России. М., 1995; Воробьева О. Д. Миграция населения. Вып. 6; Миграционная политика: Приложение к журналу «Миграция в России». М., 2001. С. 92.
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� См.: Рыбаковский Л. Л. Миграция населения: прогнозы, факторы, политика. М., 1987. С. 163.
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� Ионцев В. А. Указ. соч. С. 212.


� В последнем случае это не всегда влечет положительные эффекты для принимающего общества.


� Принято считать, что миграция относится к демографическим процессам, следовательно, и миграционная политика – часть демографической политики. Наиболее подробно это обосновано В. А. Ионцевым в работе «Проблемы демографической политики в социалистическом обществе». (См.: Актуальные проблемы миграционной политики в СССР: Тез. докл. Всесоюзн. конф. М., 1982. С. 8).


� См.: Рыбаковский Л. Л. Указ. соч. С. 169.


� Например, нормы налогового права регулируют вопросы налогообложения иностранных граждан.


� Представляется, что на сегодняшний день среди таких направлений следует выделить переселение соотечественников из-за рубежа, заселение приграничных районов Дальнего Востока и Сибири русскоязычным населением из центрального региона России, предупреждение незаконной миграции из дальнего зарубежья.


� Можно также говорить об использовании в реализации миграционной политики институтов и норм различных отраслей права – уголовного, уголовно-процес�суального, финансового, гражданского, предпринимательского, трудового, земельного и пр. Каждая из таких частей миграционной политики, имея свой предмет и метод, и располагая определенными средствами и приемами, закрепленными в нормативных актах, специфическим образом выполняет поставленные перед ней задачи в области контроля и оптимизации миграционных процессов, оказания содействия мигрантам и противодействия нежелательным формам миграции. При этом представляется, что наиболее характерной отраслью для реализации миграционной политики является административное право.
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� Под миграционной деятельностью государства следует понимать реализацию субъектами миграционной политики в соответствии с законодательством Российской Федерации специальных функций по управлению миграционной сферой.


� См.: Тюркин М. Л. Миграционная система России: Монография. М.: Стратегия, 2005. С. 100-105.
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� Анализ задач органов исполнительной власти в миграционной сфере позволяет расширить определение цели миграционной деятельности, сформулированное М. Л. Тюркиным. Так целью миграционной деятельности государства является создание благоприятных условий, способствующих реализации интересов личности, общества и государства при соблюдении прав и свобод граждан для свободного передвижения по территории России, выезда за ее пределы, проживания за рубежом и беспрепятственного возвращения на ее территорию, а также урегулирование миграционных процессов нормами миграционного законодательства, прежде всего, нормами административного права.
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� См., напр.: Приказ МВД России от 31 мая 2002 г. № 522 «О полномочиях МВД, ГУВД, УВД субъектов Российской Федерации в области миграции»; Приказ Минтранса РФ от 9 января 1997 г. № 3 «Об утверждении правил режима в пунктах пропуска автотранспортных средств через Государственную границу Российской Федерации»; и др.


� См., напр.: Федеральный закон от 25 июля 2002 г. № 115-ФЗ «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации», Федеральный закон от 25 июля 2002 г. № 115-ФЗ «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации»; и др.


� Например, процедура реализации права граждан на внутреннюю миграцию, осуществляется в соответствии с постановлением Правительства РФ от 17 июля 1995 г. № 713 «Об утверждении Правил регистрации и снятия граждан Российской Федерации с регистрационного учета по месту пребывания и по месту жительства в пределах Российской Федерации и перечня должностных лиц, ответственных за регистрацию», постановлением Правительства РФ от 4 июля 1992 г. № 470 «Об утверждении перечня территорий Российской Федерации с регламентированным посещением для иностранных граждан» и т.д.


� См.: Осинцев Д. В. Указ. соч. С. 77-78.


� На наш взгляд, субъекты миграционной политики Российской Федерации в процессе управления подведомственными объектами не осуществляют функций по управлению государственным имуществом. В то же время отдельно выделять правоприменительные функции нецелесообразно, так как издание индивидуальных правовых актов подразумевает функцию по контролю и надзору, а ведение реестров, регистров и кадастров не относится к формам административно-правового воздействия.
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� Более подробно об особенностях методов принуждения в миграционной сфере пойдет речь в третьей главе работы.
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� Например, в соответствии с Трудовым кодексом РФ от 30 декабря 2001 г. № 197-ФЗ трудовой договор между работодателем и иностранным гражданином или лицом без гражданства подлежит прекращению не позднее окончания срока, установленного Правительством РФ для приведения работодателями общего количества работников, являющихся иностранными гражданами или лицами без гражданства, в соответствие с допустимой долей таких работников, установленной постановлением Правительства РФ для работодателей, осуществляющих на территории РФ определенные виды экономической деятельности.


� См.: Указ Президента РФ от 22 июня 2006 г. № 637 «О мерах по оказанию содействия добровольному переселению соотечественников, проживающих за рубежом».


� См.: Осинцев Д. В. Указ. соч. С. 49-51.
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� См.: Федеральный закон от 18 июля 2006 г. № 110-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон "О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации" и о признании утратившими силу отдельных положений Федерального закона "О внесении изменений и дополнений в некоторые законодательные акты Российской Федерации"».


� Необходимо отметить, что в соответствии с п. 1 решения Высшего Совета Сообщества Беларуси и России от 22 июня 1996 г. № 4 действующий порядок регулирования привлечения и использования иностранной рабочей силы в отношении граждан Республики Беларусь в Российской Федерации не применяется.
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� К сожалению, после отмены действия Указа Президента Российской Федерации от 2 ноября 1993 г. № 1815 «О мерах по предупреждению бродяжничества и попрошайничества» так и не были законодательно закреплены механизмы административно-правового воздействия на данную категорию лиц, среди которой также встречаются иностранные граждане и лица без гражданства.
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� См.: Постановление Правительства РФ от 23 мая 1998 г. № 484 «О размере единовременного денежного пособия и порядке его выплаты лицу, получившему свидетельство о рассмотрении ходатайства о признании беженцем на территории Российской Федерации по существу».


� См.: Постановление Правительства РФ от 22 января 1997 г. № 53 «Об утверждении типового положения о центре временного размещения вынужденных переселенцев».


� См.: Постановление Правительства РФ от 1 декабря 2004 г. № 713 «О порядке оказания содействия лицам, получившим свидетельство о регистрации ходатайства о признании их вынужденными переселенцами, и вынужденным переселенцам в обеспечении проезда и провоза багажа, а также выплаты соответствующей компенсации малообеспеченным лицам из числа указанных лиц».


� См.: Указ Президента РФ от 22 июня 2006 г. № 637 «О мерах по оказанию содействия добровольному переселению соотечественников, проживающих за рубежом».
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� В соответствии с Указом Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» под государственной услугой понимается предоставление федеральными органами исполнительной власти непосредственно или через подведомственные им федеральные государственные учреждения либо иные организации безвозмездно или по регулируемым органами государственной власти ценам услуги гражданам и организациям в области образования, здравоохранения, социальной защиты населения и в других областях, установленных федеральными законами.
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� См.: Приказ МВД России от 28 декабря 2006 г. № 1105 «Об утверждении административного регламента Федеральной миграционной службы по предоставлению государственной услуги по выдаче, замене и по исполнению государственной функции по учету паспортов гражданина Российской Федерации, удостоверяющих личность гражданина Российской Федерации на территории Российской Федерации».


� См.: Нестеров А. В. Указ. соч.


� Учитывая, что реализация права граждан Российской Федерации на передвижение за пределы территории российского государства невозможна без разрешительного документа – заграничного паспорта, представляется возможным нормативно утвердить единый образец паспорта гражданина Российской Федерации для внутреннего и зарубежного пользования.


� В случаях отказа в признании государством соответствующих прав беженцев и вынужденных переселенцев на территории Российской Федерации, возможно истребование с претендентов затраченных средств на их содержание.
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� См.: Постановление Правительства РФ от 14 июня 2002 г. № 424 «Об утверждении Положения о лицензировании деятельности, связанной с трудоустройством граждан Российской Федерации за пределами Российской Федерации».
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� См.: Постановление Правительства РФ от 23 мая 1998 г. № 484 «О размере единовременного денежного пособия и порядке его выплаты лицу, получившему свидетельство о рассмотрении ходатайства о признании беженцем на территории Российской Федерации по существу».


� См.: Постановление Правительства РФ от 9 апреля 2001 г. № 275 «О фонде жилья для временного поселения лиц, признанных беженцами, и его использовании».


� См.: Постановление Правительства РФ от 22 января 1997 г. № 53 «Об утверждении типового положения о центре временного размещения вынужденных переселенцев».


� См.: Постановление Правительства РФ от 7 июня 2001 г. № 448 «О получении питания и пользовании коммунальными услугами в центре временного размещения лиц, ходатайствующих о признании беженцами».


� См.: Постановление Правительства РФ от 16 июня 1997 г. № 724 «О размерах единовременного денежного пособия и порядке его выплаты лицу, получившему свидетельство о регистрации ходатайства о признании его вынужденным переселенцем».


� См.: Постановление Правительства РФ от 1 декабря 2004 г. № 713 «О порядке оказания содействия лицам, получившим свидетельство о регистрации ходатайства признании их вынужденными переселенцами, и вынужденным переселенцам в обеспечении проезда и провоза багажа, а также выплаты соответствующей компенсации малообеспеченным лицам из числа указанных лиц».


� См.: Постановление Правительства РФ от 8 ноября 2000 г. № 845 «Об утверждении положения о жилищном обустройстве вынужденных переселенцев в Российской Федерации».


� См.: Постановление Правительства РФ от 22 января 1997 г. № 53 «Об утверждении типового положения о центре временного размещения вынужденных переселенцев».


� См.: Указ Президента РФ от 22 июня 2006 г. № 637 «О мерах по оказанию содействия добровольному переселению соотечественников, проживающих за рубежом».
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� См.: Козлов Ю. М., Овсянко Д. М., Попов Л. Л. Административное право: Учебник. 2-е изд., пер. и доп. / Под ред. Л. Л. Попова. М.: Юристъ, 2005.


� Поскольку меры правового принуждения в миграционной сфере разнообразны и обладают многочисленными признаками, возможна различная классификация их в зависимости от избранного критерия. В рамках нашего предмета исследования представляется использовать именно эту классификацию.
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