PAGE  
15

РЕКОМЕНДАЦИИ 
по совершенствованию концепции государственной миграционной политики Российской Федерации


Настоящее заключение подготовлено по результатам независимой экспертизы проекта Концепции государственной миграционной политики Российской Федерации (далее – «Концепция»), кафедрой управления миграционными процессами Государственного университета управления по рекомендациям Комиссии Общественной палаты Российской Федерации по межнациональным отношениям и свободе совести. При подготовке экспертного заключения использован ряд замечаний и предложений негосударственных и общественных организаций, специалистов и видных ученых в сфере миграции, в частности: Ю.А. Архипова, С.И. Болдырева, Н.А. Ворониной, Ж.А. Зайончковской, И.В. Ивахнюк, В.А. Ионцева, Л.А. Кононова, Н.В. Курдюмова, Т.И. Куценко,  А.Д. Назарова, Ю.В. Рощина, В.А. Суворовой, Е.В. Тюрюкановой, Т.Н. Юдиной, С.Б. Ягодина и ряда других ученых и практиков. Экспертное заключение доработано с учетом ряда предложений и дополнений, внесенных 12 июля 2011 г. на экспертном совещании в Общественной палате Российской Федерации.
Следует отметить, что проект Концепции дважды рассматривался на заседаниях Правительственной комиссии по миграционной политике. Разработка проекта Концепции вызвана необходимостью обозначения стратегических ориентиров миграционной политики во взаимосвязи с ожидаемыми перспективами демографического, экономического и социального развития России, а также общемировыми тенденциями глобализации.
В результате проведения независимой экспертизы можно сделать вывод, что данный проект концепции является наиболее удачным из проектов, рассмотренных ранее, так как он достаточно полно охватывает круг проблем в сфере миграции, четко и профессионально формулирует общие положения, связанные с миграцией, условия формирования и реализации государственной миграционной политики, ее цели, принципы и задачи, а также основные направления государственной миграционной политики, основные механизмы и этапы ее реализации.

Разработчики проекта Концепции исходили из того, что Государственная миграционная политика Российской Федерации должна содействовать устойчивому росту экономики, социальному и демографическому развитию, защите национальных и геополитических интересов Российской Федерации. Проект Концепции направлен на определение роли и места государственной миграционной политики в обеспечении устойчивого социально-экономического развития Российской Федерации, отражает возрастающую роль миграции в демографическом и социально-экономическом развитии страны, а также ее участие в процессах глобализации и региональной интеграции.

Проект концепции разработан в соответствии с Конституцией Российской Федерации, федеральными конституционными законами, федеральными законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации, во взаимосвязи с Концепцией долгосрочного социально-экономического развития Российской Федерации до 2020 года, Концепцией демографической политики Российской Федерации на период до 2025 года, Стратегией национальной безопасности Российской Федерации до 2020 года и другими федеральными документами стратегического планирования. Проект концепции, направлен на реализацию, прежде всего социально-экономических задач, что соответствует решению, принятому на заседании Правительственной комиссии.

Разработчики проекта Концепции определили цели, принципы, задачи, основные направления, механизмы и этапы реализации государственной миграционной политики Российской Федерации на период до 2025 года; проект концепции исходит из множественности субъектов миграционной политики: государственных структур, бизнеса и институтов гражданского общества и соответствует общепризнанным принципам и нормам международного права, а также обязательствам Российской Федерации, вытекающим из международных договоров в сфере миграции; в проекте Концепции учтен отечественный и международный опыт в сфере управления миграционными процессами.
Как отмечается, проект Концепции станет основой для конструктивного взаимодействия органов государственной власти, органов местного самоуправления, институтов гражданского общества и бизнес-структур при решении задач в области миграции населения. При этом взаимодействие органов государственной власти, местного самоуправления с институтами гражданского общества выделяется в качестве одного из принципов государственной миграционной политики. В проекте концепции также обозначены и основные направления такого взаимодействия.

Большое значение для деятельности институтов гражданского общества имеет и такой обозначенный в проекте Концепции принцип государственной миграционной политики, как открытость и доступность информации о миграционных процессах и принимаемых решениях в области реализации государственной миграционной политики.

Важными элементами миграционной политики являются создание систем адаптации и интеграции мигрантов, защита их прав и свобод, решение их социальных проблем. Крайне актуальным является урегулирование правового статуса определенных групп мигрантов.

Структура проекта концепции состоит из 6 разделов: 1. Общие положения. 2. Условия формирования и реализации государственной миграционной политики Российской Федерации. 3. Цели, принципы, задачи и основные направления государственной миграционной политики Российской Федерации. 4. Международное сотрудничество. 5. Научное и информационное обеспечение реализации государственной миграционной политики Российской Федерации. 6. Основные механизмы и этапы реализации государственной миграционной политики Российской Федерации.


В соответствии с целями и задачами государственной миграционной политики сформулированы ее основные направления, которые включают следующие блоки проблем: 1) расширение возможностей для переселения в Российскую Федерацию на постоянное жительство; 2) разработка дифференцированных механизмов привлечения и использования иностранной рабочей силы; 3) содействие пространственной мобильности населения Российской Федерации; 4) расширение образовательной миграции в Российскую Федерацию; 5) поддержка академической мобильности; 6) выполнение гуманитарных обязательств в отношении вынужденных мигрантов; 7) содействие адаптации, интеграции и реинтеграции мигрантов, формирование взаимной толерантности между мигрантами и местным населением 8) противодействие незаконной миграции.

В проекте концепции нашли свое отражение и вопросы развития международного сотрудничества, научного и информационного обеспечения реализации государственной миграционной политики Российской Федерации.

Основным механизмом реализации поставленных в проекте Концепции задач предлагается программно-целевой метод (программы обеспечения краткосрочной и долгосрочной трудовой миграции; программы привлечения высококвалифицированных специалистов; программы обеспечения сезонной миграции работников и т.д.).

К несомненным достоинствам проекта Концепции следует отнести конкретизацию и определение основных механизмов и этапов реализации государственной миграционной политики Российской Федерации: первый этап - 2012-2015 гг., второй - 2016-2020 гг., третий - 2021-2025 гг.

Позитивно, на наш взгляд, следует оценить приоритетное внимание, которое уделяется в проекте концепции долгосрочной и постоянной миграции и, соответственно, программам интеграции мигрантов и членов их семей в России. Заслуживает поддержки попытка дифференцировать режимы привлечения трудовых мигрантов к трудовой деятельности и отказ от ошибочного стереотипа «России нужны в основном высококвалифицированные мигранты», а также проявление особого внимания, в отличие от предыдущих вариантов проекта Концепции, к образовательной миграции и академической мобильности, как к видам миграции, содействующим повышению потенциала модернизации и инновационного развития.
Тот факт, что проект концепции предполагается утвердить Указом Президента Российской Федерации, значительно повышает ее нормативный правовой статус. Вместе с тем, должен быть механизм ее реализации. На наш взгляд, считаем целесообразным претворение проекта  Концепции  в государственной программе реализации миграционной политики России (которая может быть разработана по аналогии программы содействия добровольному переселению соотечественников).
Следует также подчеркнуть, что проект концепции, как указано выше, может стать основой для конструктивного взаимодействия государственных органов управления и институтов гражданского общества, участвующих в решении задач в области миграции. Практика свидетельствует, что нигде в мире государство не в состоянии эффективно осуществлять миграционную политику без участия в этой работе гражданского сектора. Институты гражданского общества, в частности, научно-экспертное сообщество, общественные, правозащитные организации различных организационно-правовых форм вот уже два десятилетия активно участвуют в решении миграционных проблем России; ими накоплен значительный опыт оказания содействия мигрантам в различных областях. Их функции, компетенции, сферы деятельности в определенной степени определены соответствующим законодательством об общественных, некоммерческих организациях.
Российское миграционное законодательство отводит значительное место роли общественных организаций в решении целого комплекса миграционных проблем. Так, в частности, в Закон Российской Федерации от 19.02.1993 № 4530-1 "О вынужденных переселенцах" перед общественными объединениями ставилась задача оказания помощи вынужденным переселенцам, привлечения, с их согласия, к разработке предложений по основным направлениям государственной политики в области вынужденной миграции, а также к разработке проектов компактного обустройства и занятости вынужденных переселенцев. Вопросы, затрагивающие интересы общественных объединений в предусмотренных названым Законом случаях, должны решаться органами государственной власти и органами местного самоуправления по согласованию с общественными объединениями.
Федеральный закон от 19.02.1993 N 4528-1  «О беженцах» обязал Федеральные органы исполнительной власти взаимодействовать с общественными объединениями и иными организациями в работе по оказанию помощи лицам, ходатайствующим о признании беженцами, лицам, признанным беженцами, и членам их семей, а также лицам, получившим временное убежище, обеспечивать соблюдение прав и законных интересов общественных объединений, занимающихся проблемами беженцев.

По мере развития общества, модификации миграционных потоков видоизменялась и актуализировалась сфера деятельности негосударственных организаций «миграционного толка», развивалось их сотрудничество с государственными органами.

В целях и задачах Государственной программы по оказанию содействия добровольному переселению в Российскую Федерацию соотечественников, проживающих за рубежом, утвержденной Указом Президента Российской Федерации от 22 июня 2006 г. № 637 (далее – Госпрограмма) предусмотрено обеспечение действенного государственного и общественного контроля за процессом переселения, соблюдением прав переселенцев, выполнением, в частности, собственных обязательств и в целом обязательств Российской Федерации. Согласно Госпрограмме проекты региональных программ переселения должны формироваться субъектом Российской Федерации с учетом предложений федеральных органов исполнительной власти, органов местного самоуправления муниципальных образований, работодателей, общественных объединений. Сведения о ходе реализации Госпрограммы предоставляются в распоряжение заинтересованных российских неправительственных организаций и общественных объединений соотечественников за рубежом.

В Федеральном законе от 25.07.2002 N 115-ФЗ  «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации» предусмотрено участие негосударственных организаций, в оказании услуг по трудоустройству иностранных граждан на территории Российской Федерации.

Новый импульс к дальнейшему развитию сотрудничества общественных объединений и государства был дан Общественной палатой Российской Федерации. Комиссиями Общественной палаты Российской Федерации  анализируется сложившая ситуация в области миграционного законодательства и проводятся слушания по выявленным проблемам.

Следует отметить, что проект концепции предусматривает снижение связанных с притоком мигрантов рисков – экономических, политических и социокультурных. Некоторые эксперты выражают обеспокоенность, что присутствие в населении государства высокой доли мигрантов, как правило, существенно отличающихся от местного населения по языку, образовательному и социокультурному уровню может нести в себе потенциальную угрозу стабильности общества. Отрицательным моментом в этой связи является тот факт, что в нынешней структуре миграционных потоков до настоящего времени присутствует часть мигрантов с низким образовательным уровнем, со значительной этнокультурной дистанцией с местным населением. Необходимо так же определить меры противодействия распространению принудительного труда и торговли людьми.
В современных условиях крайне важным становится предупреждение возникновения в обществе эксцессов ксенофобии и мигрантофобии, искоренение «языка вражды», как в межличностном общении, так и в средствах массовой информации, содействие развитию толерантных межнациональных и межконфессиональных отношений.
Большую роль в осуществлении адаптационных и интеграционных программ призваны сыграть структуры гражданского общества путем организации соответствующей работы, как с мигрантами, так и с местным населением (проведение совместных культурных мероприятий, образовательных и культурных семинаров, тренингов, работа с фокус-группами, и т.п.). Особенно важно формирование навыков межкультурного общения и противодействие ксенофобии в молодежной среде. Задача содействия адаптации, интеграции и реинтеграции мигрантов, формирование взаимной толерантности между мигрантами и местным населением выдвигается в проекте Концепции как одна из задач государственной миграционной политики. Для ее решения проектом концепции предусматривается непосредственное участие негосударственных организаций в разработке государственных программ - разработка программ интеграции и реинтеграции мигрантов и членов их семей в Российской Федерации на основе взаимодействия соответствующих институтов гражданского общества и органов государственной власти.

В этих целях можно использовать существующую за рубежом сеть российских центров науки и культуры, которая могла бы предварительно обеспечивать информацией тех, кто желает мигрировать в Российскую Федерацию.

Сегодня важным направлением деятельности общественных объединений, научно-экспертного сообщества, бизнес-структур является осуществление различных видов мониторинга и контроля интеграционных процессов: выявление нарушений прав мигрантов в правоприменительной практике, фиксация конкретных случаев нарушений их прав в трудовой сфере, выявление фактов этнической дискриминации на производстве и в бытовой сфере.

Институты гражданского общества миграционной направленности выступают сегодня как авторитетная общественная сила развития общества, способные воздействовать на общественное мнение, призванные обеспечить конструктивное взаимодействие различных общественных организаций с органами государственной власти в целях учета потребностей и интересов мигрантов и граждан России, защиты их прав и свобод при разработке и реализации государственной политики.

Следует особо выделить в указанных процессах важную роль таких негосударственных организаций как частные агентства занятости, деятельность которых в значительной мере расширяет и дополняет деятельность государственных органов в сфере занятости населения. Действующие сегодня на рынке труда негосударственные организации подобного толка не всегда и не во всем отвечают предъявляемым требованиям. Во многом это обусловливается отсутствием до сих пор четкой правовой регламентации их деятельности. В то же время, международный опыт свидетельствует об огромной пользе таких организаций, действующих в соответствии с национальным законодательством, в оказании востребованных услуг населению и повышении уровня обслуживания. Из этого следует, что одной из задач проекта Концепции должно являться принятие мер по законодательной регламентации деятельности частных агентств занятости.

Кроме того, отмечая очевидные достоинства проекта Концепции, нельзя не высказать и некоторые замечания и пожелания, которые могли бы быть полезными для ее дальнейшей доработки. В представленном проекте содержатся положения, дающие основания для дискуссии, и имеется ряд недостатков и недоработок. К их числу, с нашей точки зрения, можно отнести следующие: 

а) В теоретическом плане.

В проекте концепции отсутствует дефиниция государственной миграционной политики. Такая дефиниция должна задавать вектор политической деятельности государства на перспективу, в дальнейшем уточняемый по сферам, направлениям и механизмам. 

Возможно, было бы целесообразно привести дефиниции и ряда других фундаментальных понятий миграционной политики, которые используются в тексте документа.

Заслуживает внимание предложения ряда экспертов ввести международный термин – неурегулированная миграция, вместо термина - незаконная миграция.

б) Недостатки методологического характера:

В проекте концепции не сформулированы и не учтены некоторые принципы миграционной политики, а именно:

- Не сформулированы и не раскрыты принципы целостности и системности государственной миграционной политики. 

- Основной акцент в проекте концепции сделан на регулировании иммиграции. При этом в документе недостаточно отражены вопросы государственного регулирования эмиграции: не сформулированы принципы, цели и задачи эмиграционной политики, не раскрыты направления и механизмы государственного регулирования эмиграции. Эта проблема особенно актуальна в настоящее время, ибо эмиграция, наряду с депопуляционной тенденцией, стала одной из причин сокращения численности населения во многих регионах нашей страны, причем население продолжает выезжать из демографически проблемных регионов. Усугубляет ситуацию и то обстоятельство, что в стране наблюдается рост эмиграционных настроений в среде молодежи.

- В проекте также недостаточно освещена проблема регулирования внутренней миграции. Несмотря на то обстоятельство, что, по мнению разработчиков, потенциал внутренней миграции недостаточен для решения демографических проблем территорий, все же, на наш взгляд, необходимо большее внимание уделить внутренним территориальным перемещениям населения. Локальную пространственную мобильность в России необходимо стимулировать и направлять. Одной из важнейших задач миграционной политики в настоящее время является обеспечение притока населения в стратегически значимые регионы Дальнего Востока и Сибири при максимально возможной материальной поддержке привлечения потенциальных мигрантов в эти районы. 

- В проекте концепции не обозначены субъекты миграционной политики государства, что является недостатком документа: неясно, какие органы государственной власти будут формировать миграционную политику и участвовать в ее реализации? При этом не следует упускать из виду и других субъектов миграционной политики, участвующих в ее реализации (например, общественные организации). Только выявление всех субъектов государственной миграционной политики придаст ей предметный характер. 

На наш взгляд, в проекте концепции целесообразно отразить вопросы участия в миграционной политике различных ветвей и уровней государственной власти. Необходимо также конкретизировать роль и сферу компетенции соответствующих федеральных органов исполнительной власти, ответственных за формирование и реализацию миграционной политики.
Отдельной строкой целесообразно осветить роль ФМС России в формировании и реализации миграционной политики Российской Федерации, вопросы координации деятельности и взаимодействия заинтересованных органов государственной власти, механизм сотрудничества на основе частно-государственного партнерства с негосударственным сектором сферы услуг, оказываемых мигрантам.
В этом же контексте важно указать на роль и значение государственных органов субъектов Российской Федерации в реализации миграционной политики, отметить необходимость концептуализации региональной миграционной политики.

Недостаточное внимание уделено раскрытию принципа сбалансированности миграционной политики между различными ее составляющими: иммиграционной, эмиграционной, внутренней миграции. Несбалансированность этих составляющих, когда акцент приходится в основном на иммиграцию, при отсутствии эмиграционного сдерживания, может привести к негативному эффекту. Целесообразно дополнить раздел условия формирования и реализации государственной миграционной политики, анализом миграционной ситуации в современной России. 

В области адаптации и интеграции мигрантов целесообразно подчеркнуть приоритетность задачи обеспечения их адаптации и интеграции в принимающее общество. Россия сегодня сталкивается с качественно иной миграцией, чем в начале 2000-х гг. – снижается уровень образования и профессиональной подготовки мигрантов, возрастает этнокультурная дистанция с местным населением. В этой связи необходимо разработать и осуществлять всесторонние программы социально-экономической, образовательной и этнокультурной адаптации и интеграции, предполагающие работу, как с мигрантами, так и с местным населением. Также целесообразно предусмотреть возможность получения мигрантами профессиональных навыков и повышения квалификации, как непосредственно на рабочем месте, так и в системе профессионального образования, определив при этом возможные варианты обучения и его оплаты.
Содержание проекта концепции свидетельствует, что миграция – сложный социально-экономический процесс, затрагивающий многие стороны жизни общества и функционирования государственной системы. Поэтому эффективное управление этим процессом требует масштабной подготовки профессионалов-управленцев в сфере миграции. Для этого необходимы соответствующие профессиональные кадры, которые бы владели знаниями не только в области юриспруденции, но и в области менеджмента, экономики, социологии, демографии, этносоциологии, психологии и других наук.
С учетом практических результатов деятельности МПА СНГ и МПА ЕврАзЭС, принявших соответствующие модельные нормативные правовые акты в сфере управления миграционными процессами, следовало бы указать в проекте Концепции на целесообразность их использования в разработке аналогичных нормативных правовых актов Российской Федерации, а также на необходимость разработки законопроекта о деятельности частных агентств занятости, как негосударственных операторов услуг в сфере трудовой миграции.
В проекте Концепции не изложены нормативные правовые основы формирования и реализации миграционной политики России, а также механизмы совершенствования нормативной правовой базы в сфере миграции. По нашему мнению, этот недостаток необходимо устранить в обязательном порядке.

В разделе «Международное сотрудничество» не отражены вопросы сотрудничества на международном уровне с ООН и ее специализированными учреждениями, в частности, с МОТ, а также с межправительственной организацией – МОМ. Не рассматриваются вопросы развития международного сотрудничества в миграционной сфере на региональном уровне (Совет Европы, Евросоюз и ШОС и др.).
При рассмотрении сотрудничества на постсоветском пространстве не отражено сотрудничество с такими организациями, как ЕврАзЭС, ОДКБ, хотя эти международные организации принимают активное участие в регулировании миграционных процессов на постсоветском пространстве.

Рассматривая задачи государственной миграционной политики, было бы целесообразно предусмотреть улучшение информационно-статистического и научного обеспечения миграционной политики, снятие излишних административных препятствий для урегулирования правового статуса мигрантов, в том числе, в сфере миграционного учета и регистрации, получения разрешения на работу, правил перемещения мигрантов по территории страны и т.д., а также дополнить этот раздел положением о повышении эффективности регулирования процессов привлечения иностранной рабочей силы, на основе привлечения частных агентств занятости к формированию соответствующей инфраструктуры по оказанию услуг в сфере трудовой миграции и занятости населения, разработки необходимых нормативных правовых актов, регламентирующих их деятельность.
Соответственно, предлагается внести изменения и дополнить раздел, касающийся разработки дифференцированных механизмов привлечения и использования иностранной рабочей силы, следующими положениями:

- формирование конкурентоспособных программ привлечения в страну высококвалифицированных специалистов и их семей, в т.ч. для постоянного проживания и возможной последующей натурализации; 

- развитие программ организованного набора иностранных работников, реализация которых предусматривает конструктивное взаимодействие различных институтов гражданского общества;

- создание благоприятной нормативно-правовой и организационной среды для формирования инфраструктуры, обеспечивающую регулирование процессов трудовой миграции и оказание услуг участникам этих процессов (включая частные агентства занятости, информационные, юридические и прочие сервисные службы) на базе партнерского взаимодействия государства, частного сектора и общественных организаций, ориентированного на удовлетворение запросов, как трудящихся-мигрантов, так и их работодателей, в частности представителей малого и среднего бизнеса;

- разработка мер по стимулированию иностранных работников по профессиям, востребованным на российском рынке труда, к оформлению статуса проживающих в Российской Федерации;
- упрощение порядка осуществления иностранными гражданами сезонной и временной трудовой деятельности;
- создание инфраструктуры на основе государственно-частного партнерства в целях разработки и реализации мер, направленных на обеспечение доступным жильем временно пребывающих в Россию трудовых мигрантов, а также обеспечение мигрантов и членов их семей социальными услугами, включая медицинское обслуживание и страхование, образование, пенсионное обеспечение.

Раздел выполнения гуманитарных обязательств в отношении вынужденных мигрантов целесообразно дополнить пунктом: «В целях выполнения международных обязательств России следует совершенствовать национальное законодательство о беженцах, правоприменительную практику, программы приема мигрантов по гуманитарным основаниям, сокращение безгражданства и предоставлять отдельным категориям беженцев и лицам, ищущим убежище, возможность получения статуса постоянного жителя». 

С нашей точки зрения, проект документа лишен логического завершения. Целесообразно хотя бы в одном абзаце сформулировать итоговое значение проекта концепции, например, «Реализация Концепции государственной миграционной политики Российской Федерации до 2025 года призвана стать мобилизующим фактором социально-экономического развития территорий страны, улучшения качества жизни населения, обеспечения политической стабильности в обществе, укрепления правопорядка».

Экспертное заключение подготовлено заместителем заведующего кафедрой управления миграционными процессами Государственного университета управления, кандидатом политических наук, доцентом Волохом В.А. и утверждено на заседании кафедры 30 июня 2011 г.

