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Тема 4. Государственная миграционная политика в Российской Федерации и этапы ее формирования.

Учебные вопросы:

1. Исторический опыт проведения миграционной политики в России.

2. Советский период формирования миграционной политики.

3. Миграционная политика России в 90-х гг. XX века.

4. Основные этапы формирования и механизм реализации государственной миграционной политики.

5. Место, роль и особенности правоотношений органов, организаций и учреждений в миграционной системе России.

1. Исторический опыт проведения миграционной политики в России.

Россия относится к числу стран, в которых процессы миграции населения играли очень важную роль. Расширение границ государства побуждало правительство заботиться о заселении новых земель, освоении природных ресурсов новых территорий. На решение этих проблем и была направлена государственная миграционная политика, которая занимала одно из центральных мест во всей внешней и внутренней политике России на протяжении длительного исторического периода.

Опыт России показывает, что решение проблем переселения возможно лишь при организующей роли государства на всех стадиях миграционного процесса, вплоть до обустройства. На последнем этапе особенно важна конкретная материальная поддержка переселенцев со стороны государства. Именно государство способно регулировать направления и объемы миграционных потоков и минимизировать элементы стихийности в этих процессах.

Отчетливая и эффективная миграционная (причем в большей степени иммиграционная) политика начала проводится уже в конце XVII века, когда Россия, не имея миграционного потенциала на своей территории, начала активно привлекать иностранцев для заселения и освоения огромных территорий.

Наиболее яркое выражение эта политика получила при Екатерине II. В декабре 1776 г., был издан манифест «О свободном поселении иностранцев в России». Спустя полгода Екатерина II принимает второй манифест, в том же 1776 г. вышел императорский Указ «О дозволении всем иностранцам, в Россию въезжающим, селиться, где пожелают». Этот указ был впоследствии дополнен законами о льготах и привилегиях для переселенцев. Ко второму манифесту прилагались реестры свободных и удобных для поселения земель. Когда иностранцы стали приезжать, составлялся «Поименный список отправляемых в Россию иностранных поселенцев».1
К числу наиболее существенных можно отнести следующие льготы:

· освобождение от  уплаты налога, а также другие льготы по платежам и по датам в казну, причем сроки освобождения устанавливались дифференцированно, в зависимости от региона вселения (как сказали бы сегодня – регионально дифференцированные льготы), от численности населения в поселении (колонии) и от рода занятий переселенцев;

· отмена воинской повинности и освобождение от обязательной гражданской службы;

· свобода вероисповедания и создание условий для отправления религиозных культов верующими всех конфессий;

· выплаты из казны на обзаведение хозяйства и приобретение необходимого инвентаря. Возврат ссуды предусматривался лишь по истечении десяти лет в течение трех последующих лет равными частями.

Переселение иностранных граждан предполагало обязательное принятие ими российского гражданства (вступление в подданство). Однако тем, кто проживет десять и более лет, разрешалось беспрепятственно вывозить все нажитое. При меньшем сроке проживания часть нажитого нужно было сдать в казну.

Как сторонник последовательной переселенческой политики известен первый министр государственных имуществ граф П.Д. Киселев. 

До реформы 1861г. переселения осуществлялись в основном в пределах европейской части страны, массового движения населения за Урал не было; до 50-х годов переселенцев направляли в Воронежскую, Харьковскую, Тамбовскую, Саратовскую и Оренбургскую губернии.

Отмена крепостного права способствовала усилению миграционных процессов, потребовалась разработка внутренней миграционной политики. Но правительство не сразу осознало необходимость регулирования переселенческого движения. (Представление о масштабах переселенческого движения после крестьянской реформы дает Всеподданейший отчет статс-секретаря Куломзина в 1896 г.: «Переселенческого движения, как явления народной жизни, у нас не существовало; были переселения по вызову самого правительства, случался, и даже нередко, переход отдельных лиц под влиянием исключительных обстоятельств в малонаселенные местности, но сравнить такие уходы с современным движением не представляется возможным»).
  В тот переходный период надежды возлагались на автоматическое урегулирование процессов размещение населения сообразно потребностям развития хозяйства в связи с получением крестьянами свободы передвижений. Законодательством переселение должным образом не регулировалось. По мнению одного из крупнейших теоретиков статистической науки в России, исследователя и теоретика переселенческого движения, принимавшего непосредственное участие в решении проблемы аграрного перенаселения, Кауфмана Александра Аркадьевича (1864-1919),2 крестьянская реформа в области переселений явилась не шагом вперед, а шагом назад.

Однако даже в тот период интересы к заселению отдельных окраин заставляли правительство поощрять переселение. Примером тому служат продиктованные политической необходимостью меры по заселению присоединенного Приамурского края, Амурской и Приморской областей. В этих регионах было дозволено селиться всем желающим, как русским, так и иностранцам, особыми правилами 1861 г. были предоставлены широкие льготы по податям и повинностям; в середине 70-х годов было издано особое положение о порядке колонизации киргизской степи.3 При этом переселенческая политика пореформенной России фактически запрещала вселение крестьян из западных губерний, чтобы не ослабить в западном крае позиции русского этноса.

В 1881 г. было утверждено Положение «Об установлении временных правил о переселении крестьян на свободные казенные земли». Однако эти правила не только не способствовали переселению, а скорее сдерживали его. Отведение земель под заселение и ссудная помощь значительно отстаивали от объективной потребности в них.1
Во многом этим был обусловлен новый закон о переселении, утвержденный в 1889 г., который вводил ряд льгот (по арендным платежам, исполнению воинской повинности, получению ссуд). Однако он не был опубликован и, следовательно, не введен в действие.

К концу XIX в. сформировалась система концептуальных взглядов на миграционные процессы. Что позволило российскому государству проводить по-настоящему активную и эффективную политику переселения.

Широкое признание получила концепция поэтапных, или волновых, переселений. Считалось, что окраинные районы должны заселяться жителями из смежных с ним промежуточных территорий, тогда для последних издержки переселения не будут столь велики. 

Успешность переселения справедливо связывали с наличием сходства  природно-климатических и хозяйственных условий районов выхода и вселения мигрантов. Признавалось, что подбор переселенцев следует вести в районах со сходными природно-климатическим условиями. Об этом уместно сегодня напомнить сторонникам переселения в районы Сибири и Дальнего Востока мигрантов из южных республик бывшего СССР.

Большое внимание уделялось составу переселенцев. Как показывала практика, для переселений более подходили сравнительно зажиточные крестьяне и семьи с большим числом работников, способные в короткий срок устроиться на новом месте. (Выразителем такой точки зрения являлись А.А. Кауфман и Н.М. Баранов. Министр внутренних дел Н.Н. Дурнов, напротив, считал, что лица, располагающие значительными материальными средствами, редко стремятся покинуть родину, и что к сему прибегают бедняки. Закрывать для них возможность улучшения своего хозяйственного положения едва ли может входить в задачи правительства. Схожей точки зрения придерживался и министр земледелия А.С. Ермолов).
 

Существовали и пользовались как бы две различные схемы оказания помощи переселенцам. Согласно одной схеме (и видимо, господствующей) основные меры направлялись в адрес конкретных переселенцев с целью облегчения их устройства в районах вселения. Другая модель во главу угла ставила не заботу о каждом конкретном переселенце, а необходимость подъема хозяйства самого района вселения.2 Одна модель удачно дополняла другую.

Изменение миграционной политики и подходов к ее реализации произошло в связи с решением о строительстве Сибирской железной дороги. В 1893г. был утвержден состоящий под личным председательством Государя Императора Комитет Сибирской железной дороги. Он и должен был регулировать переселения. Расходы по организации переселений были отнесены на особый 14-миллионный фонд «вспомогательных по Сибирской дороге предприятий». Пособия и льготы были значительно расширены, ссуды выдавались на дорогу, на хозяйственное обустройство (на ссудные деньги можно было приобрести 2 площади, 2 коровы, 2 телеги, сани, сбрую, необходимые земледельческие орудия), на посев; лесоматериалы на приусадебные постройки отпускались безвозмездно. Были организованы склады сельскохозяйственного инвентаря. Из фонда Александра III, образованного на частные пожертвования, выделялись средства на церковно-школьное строительство. Интерес к переселенческому движению был вызван прежде всего экономическими соображениями: постройка железной дороги могла принести выгоду народному и государственному хозяйству лишь при условии заселения и промышленного развития Сибири.

Льготы предоставлялись как организованным, так и индивидуальным переселенцам. И что интересно, они не были для всех едины. Размер помощи зависел от территории вселения конкретной потребности переселенцев. Правительство взяло на себя решение организационных и социальных проблем: перевозку переселенцев, организацию сети врачебно-продовольственных пунктов, подготовку участков для расселения. Угроза истощения запасов пригодных для колонизации земель побудила правительство начиная с 1895 г. принять ряд серьезных мер, направленных на увеличение этих запасов. Было предпринято обследование огромных, дотоле совершенно не изучавшихся пустынных, так называемых таежных и урманных пространств Сибири.1
В 1904 г. принимается новый переселенческий закон. Он разрешал полную свободу переселений. Роль правительства как регулятора миграционных потоков состоял в том, чтобы поддерживать тех переселенцев, которые выбывали из перенаселенных местностей или направлялись в районы, определенные для заселения.

Для реализации активной миграционной политики было создано специализированное ведомство, отвечающее за разработку переселенческой политики и координацию действий других ведомств в этом направлении, - Переселенческое управление. По словам одного из виднейших специалистов в области изучения миграций населения в России проф. И.Л. Ямзина (1882-1934) и его коллеги В.П. Вощина, оно приобрело  характер учреждения чрезвычайной важности, так как в нем были сосредоточены все сведения о Зауралье и в качестве «всеазиатской земской управы» оно фактически влияло на жизненный уклад и развитие производительных сил целых территорий государства.

В дальнейшем правительство расширило и уточнило систему государственных льгот переселенцам. Так, размеры ссуд на обустройство зависели уже не от потребности переселенцев, а от тех хозяйственных трудностей, с которыми они сталкивались в конкретных районах. Гибкая переселенческая политика чутко реагировала на изменения экономической и миграционной ситуации. Если объемы переселения превышали желаемые, то понижались размеры ссудной помощи, ограничивалось ходачество.

Вместе с тем в адрес землеотводного дела было много критики. А.А. Кауфман, принимая в нем непосредственное участие, признавал это. В частности, по остаточному принципу осуществлялось финансирование дорожного строительства, что затрудняло переселенческое движение.

Из двух главных задач переселенческой политики тех лет наиболее успешно решалось заселение окраин русскими людьми. Менее успешным были борьба с малоземельем и попытки внести существенные изменения в экономическую жизнь российской деревни. По словам А.А. Кауфмана, удавалось решать скорее локальные задачи переселения, оказывая иногда ощутимое воздействие на ту или иную общину, волость, реже на уезд, откуда уходит на новые места заметная часть населения.
 По мнению И.А. Гурвича, чтобы произвести прочное улучшение, потребовалось бы переселение чуть ли не половины всех наличных жителей черноземной полосы. О подобном переселении миллионов людей в кратчайший срок и рассуждать было нельзя; если же растянуть эту операцию на много лет, тогда придется переселить в Сибирь уже не половину, а чуть ли не всю Россию, ибо население постоянно увеличивается.
  Однако на осваиваемые и заселяемые районы проводимая переселенческая политика оказала, несомненно, положительное влияние.

Таким образом, в ходе реализации дореволюционной переселенческой политики был накоплен большой практический опыт, основанный на серьезных теоретических подходах, который может быть использован при урегулировании миграции в современной  России.

2. Советский период формирования миграционной политики.

Первая мировая война и последовавшие за ней революционные потрясения практически разрушили упорядоченный процесс организованного переселения. Во время войны кредиты отпускались на поддержание «старого», но ввиду особых свойств переселенческих работ (их растянутости во времени на два, три и более лет) это оказалось равносильным уничтожением достигнутых ранее результатов.

В соответствии с законом о социализации земли, принятым в октябре 1917 г., переселенческая политика изменилась коренным образом. Если раньше значительная часть расходов по переселению оплачивалась самим переселенцем, то теперь все бремя расходов брало на себя государство. Так, вслед за национализацией хозяйства произошла и «национализация переселенческого процесса.

В первые годы советской власти миграционная политика была направлена на то, чтобы удерживать крестьян от переселения на восток. В 1918 г (6 марта) издается циркулярное письмо, которое призывало к расселению внутри европейской России. Отчасти это можно объяснить и тем, что в отдельные периоды гражданской войны восточные регионы были отрезаны от остальной территории. Систематического хозяйственного распределения в эти годы не велось.

 Новые возможности освоения слабозаселенных земель открылись с введением нэпа. В октябре 1922 г. был принят Земельный кодекс, в котором отдельные статьи касались планового переселения. В частности, предусматривалось предоставление льгот как плановым, так и внеплановым переселенцам, если они поселялись на колонизуемых землях с разрешения переселенческих организаций.

 Следующий значительный документ был утвержден 17 сентября 1924 г. – тезисы «О ближайших задачах советской власти в области колонизации и переселения». Первый тезис формулировал задачу колонизации как «…вовлечение в хозяйственный оборот необжитых земель с целью увеличения сельскохозяйственной и промышленной продукции страны путем рационализации как с точки зрения общегосударственных, так и местных интересов расселения  и эксплуатации естественных богатств колонизируемых районов».
 Переселением в пределах Российской Федерации ведал Наркомзем РСФСР. Ему было поручено создать Колонизационный фонд. Планирование в области сельского хозяйства осуществлял Земплан, который должен был предусматривать в сметах расходов средства на хозяйственное обустройство переселенцев.

Уже в тот период стало очевидно, что стихийно начавшемуся движению переселения необходимо придать организованный характер.
 При этом правительство стремилось удерживать от переселения беднейшее крестьянство, понимая объективные трудности его обустройства.

В 1926 г. принимается постановление ЦИК и СНК Союза ССР «О льготах крестьянскому населению по землеустройству  и переселению». Согласно этому постановлению, расходы по землеустройству беднейшего крестьянства возлагались на государство. Одновременно предусматривались и другие формы государственной поддержки: льготный переселенческий тариф, долгосрочный кредит на землеустроительные работы (до 8 лет), а также льготы по обложению единым сельскохозяйственным налогом. Однако льготами могли пользоваться только те, кто иммигрировал в соответствии с планами переселения и землеустройства. Такие планы утверждались ежегодно декретом ВЦИК и СНК РСФСР.

В 20-х годах начала формироваться действующая и поныне система переселенческих льгот для отдельных местностей страны. В 1923 г. принят декрет «О льготах для командируемых на работы в отдаленные местности РСФСР», под который подпадали не только временные служебные командировки, но и направления на постоянную работу.
 В соответствии с этим декретом и последующими правовыми актами 20-30-х годов были выделены отдаленные местности, в которых рабочим и служащим предоставлялись специфические льготы. Перечень отдаленных местностей, помимо сибирских, дальневосточных губерний и северных районов, включал и ряд южных республик.

Льготы, применяемые в тот период, были достаточно дифференцированны, и прежде всего по степени экономической освоенности территории. Так, на Дальнем востоке в 20-е годы выделяли районы «обжитые», «полуобжитые» или «необжитые». Размер ссуды зависел от того, в какой из них направлялся переселенец. В дальнейшем все осваиваемые местности были объединены в две группы (два пояса) – по удаленности от центра страны и условиям работы. Таким образом, при разработке мер миграционной политики использовался метод типологизации регионов.

Коллективизация сельского хозяйства внесла свои особенности в переселенческое движение: члены переселенческих колхозов имели преимущества перед индивидуальными переселенцами, а со второй половины 1929 г. льготы были сохранены только за переселенцами-колхозниками, крестьяне-единоличники не участвовали в организованном переселении.

К началу Великой Отечественной войны сформировалась сложная система льгот для работающих в районах Крайнего Севера и отдаленных местностях РСФСР.
  Меры, стимулирующие миграционный приток в северные районы, были отменены в 1942 г. в связи с войной; в 1945 г. они были вновь введены.

Начиная с 30-х годов, когда был взят курс  на индустриализацию, начали применяться меры материального стимулирования работников, направляемых в промышленность, сформировалась система так называемого организованного набора (оргнабора). Все мероприятия по переселению носили характер жестокой плановости. Районы вербовки рабочих на стройки, а также на вводимые промышленные предприятия и транспорт определял Народный комиссариат труда СССР, а хозяйственные органы предприятий этих районов несли ответственность за подбор рабочей силы. За 10 предвоенных лет путем оргнабора было перераспределено 28,7 млн. человек, основную часть которых составляли сельские жители.

Однако приток рабочей силы из сельского хозяйства превышал потребности промышленности и вел к чрезмерно быстрому росту ряда городов. Необходимость проведения ограничительной миграционной политики возникла уже в 20-30 годы. В июне 1931 г. был поставлен вопрос об ограничении роста Москвы и Ленинграда, впоследствии эти меры распространялись и на другие крупнейшие города страны.
 В 1932 г. в стране были введены единая паспортная система и обязательная прописка по месту жительства.
 Эти меры фактически установили разрешительный характер миграции и государственный контроль за перемещением трудовых ресурсов по стране.

Крайней формой организованной миграции, опиравшейся на весь арсенал силовых средств государства, носившей репрессивный и античеловеческий характер, явились депортации и предвоенные зачистки приграничных районов.

Первые масштабные депортации в начале 30-х годов были связаны с коллективизацией и раскулачиванием; спецпоселенцы отчасти участвовали в колонизации Севера и других «отдаленных мест». В годы Великой Отечественной войны депортации осуществлялись по национальному признаку; им подвергались целые народы – немцы, карачаевцы, балкарцы, чеченцы, ингуши, крымские татары, греки, калмыки, турки-месхетинцы и некоторые другие.

Зачистки приграничных районов производились с середины 30-х годов. В основу также был положен этнический признак: западные границы освобождались от «неблагонадежных» финнов, немцев, поляков, южные – от курдов и ирани,  восточные – от корейцев.

Местности, из которых депортировались народы, пустели; требовались компенсационные переселения. В них, часто вопреки своей воле, были втянуты другие народы: русские, грузины, осетины, кабардинцы, аварцы, лакцы и т.д. Ученые-исследователи   выделили два вида депортации: репрессивный (выселение этноса в другую географическую часть страны) и насильственный (принудительные переселения части не репрессированного этноса на освободившиеся в результате высылки земли).

Репрессивные депортации приводили к массовым людским потерям. Так, из 79 тыс. человек  депортированных карачаевцев погибло 27 тыс. человек.

Депортации сопровождались упразднением национальных образований и изменением административно-территориального деления. Многие межэтнические конфликты рубежа 90-х годов явились одним из самых тяжелых и отдаленных негативных последствий депортации, которые как бы заложили «мину замедленного действия». Принудительные переселения продолжались и в послевоенный период.

По некоторым расчетам, репрессивным, принудительным миграциям внутри страны в 30-50 годы подверглись около 6 млн. человек, а послевоенным репатриациям – 5,7 млн. человек.

Новый этап в проведении переселенческой политики начался в послевоенные годы. С одной стороны, потребовалась концентрация усилий огромных масс трудящихся на восстановлении народного хозяйства, с другой – одновременно происходило освоение новых территорий. Все это продиктовало усиление организационных мер. Однако мероприятия по мобилизации рабочей силы проводились либо отдельными ведомствами, либо (и это чаще) отдельными предприятиями и организациями. По мнению исследователей, это придавало им элемент неорганизованности.

К началу 60-х годов, вслед за изменением социально-экономической ситуации, во внутренней миграционной политике произошли изменения, выразившиеся в усилении роли стимулирующей составляющей.

Новое направление в миграционной политике было связано с решением проблемы стабилизации населения в сельской местности Нечерноземной зоны РСФСР. Значительно увеличивались размеры единовременных пособий семьям с детьми, переселяющимся в колхозы и совхозы, на жилую площадь по месту постоянного жительства выдавалась бронь сроком до 5 лет.
 

При этом ограничительные меры системы управления миграцией продолжали действовать и развиваться. Регулирование роста крупных городов осуществлялось не только системой прописки, но и экономическими мерами, в частности, путем ограничения капитальных вложений в промышленность и другие сферы народного хозяйства. В постановлении, принятом в 1981 г. было запрещено промышленное строительство и расширение действующих предприятий за счет нового строительства в 91 крупном городе и ограничено в 57 городах. Дальнейшее развитие действующих промышленных предприятий в городах, подпадающих под ограничение, могло осуществляться на основе реконструкции и технического перевооружения. При этом действовали три ограничения:

-без увеличения численности работников;

-без увеличения производственных площадей;

-без увеличения объема вредных стоков и выбросов.

Были установлены ограничения при приеме на работу тех людей, которые не проживают в данном городе или его пригородной зоне. В итоге фактически «закрытыми» для мигрантов оказались 200 из 300 городов с населением 100 тыс. человек и более.

Административное регулирование миграционных процессов сочеталось с применением стимулов материального и нематериального характера. Именно стимулирующие меры способствовали в значительной степени перераспределению  населения в пользу малообжитых районов, а также районов нового промышленного освоения или восстановления хозяйства, разрушенного в годы войны. В тоже время сила воздействия этих мер не была стабильной.

Не всегда и не везде меры экономического стимулирования миграции оказывались адекватны тем затратам (в широком смысле этого слова), которые несли мигранты в заселяемых районах. Ведь льготы, как справедливо отмечает Л.Л. Рыбаковский, включают две составляющие: во-первых, это компенсации, восполняющие отсутствие тех или иных благ в районах вселения, во-вторых – это преимущества, которые получают мигранты, прибывающие в данную местность.
 Собственно, вторая часть льгот и есть тот экономический «выигрыш», который получают переселенцы.

Выгода может выражаться в скрытых доходах, которые получают переселенцы в результате установления определенных льгот (отмена недоимок, налоговые послабления, установление безакцизной и беспошлинной торговли в местах вселения, льготный проезд и провоз имущества и т.п.). Выгода может выражаться и в виде дополнительных реальных денежных доходов и преимуществ переселенцев (коэффициенты и надбавки к заработной плате, предоставление единовременных пособий, выдача подъемных и ссуд).

В послевоенный период был принят ряд нормативных актов, которые в совокупности устанавливали целую систему льгот для переселяющихся в районы Крайнего Севера и приравненные к ним местности. В частности, Указы от февраля 1960 г. и сентября 1967 г. упорядочивали систему льгот для работающих в районах Крайнего Севера и местностях, приравненных к ним.

Постановления 1982 г. «О жилищно-строительной кооперации» и 1985 г. «О мерах по обеспечению работников предприятий, учреждений и организаций, расположенных в районах Крайнего Севера, жилой площадью в других районах страны» обеспечивали переселенцам жилищные льготы.

Инструкция «О порядке предоставления социальных гарантий и компенсаций лицам, работающим в районах Крайнего Севера, и в местностях, приравненным к районам Крайнего Севера, в соответствии с действующими нормативными актами», утвержденная Минтрудом РСФСР в 1990 г., а также постановления Госкомтруда СССР и Секретариата ВЦСПС 1988-1990 гг. регламентировали порядок исчисления непрерывного стажа работы в этих районах.

Вся эта система льгот была направлена на то, чтобы привлечь переселенцев в регионы Крайнего Севера и удержать их там до тех пор, пока условия жизни в обживаемых районах не будут адекватны природно-климатическим  условиям и прочими трудностями осваиваемых территорий.

Система льгот, существовавшая десятилетия, сделала свое дело. Она позволила привлечь население в районы, неблагоприятные для проживания и многих видов хозяйственной деятельности. Однако степень закрепления новоселов в районах освоения оставалась явно недостаточной. Об этом говорят показатели миграционного оборота в восточных регионах России. Значительного роста численности населения здесь не наблюдалось. Применяемые льготы не давали ожидаемого эффекта.

Социально-экономический кризис, последовавший за распадом Советского Союза, гиперинфляция и резкое падение производства свели на нет действие системы льгот. Она окончательно утратила эффективность, и начался отток переселенцев из осваиваемых районов и их возврат к местам прежнего проживания.

Появилась настоятельная потребность в новых законах, которые кардинально изменили бы ситуацию.

В феврале 1993 г. принимается Закон «О государственных гарантиях и компенсациях для лиц, работающих и проживающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях», в июле того же года – постановление «О поставках продукции (товаров) в 1993 г. для обеспечения народного хозяйства и населения районов Крайнего Севера и приравненных к ним местностей». Однако и эти нормативные акты не изменили положения дел. Их главный недостаток состоял в том, что они ограничивались только льготами. В них не хватало комплексного подхода к формированию среды обитания человека как необходимого условия для создания постоянного населения в районах с экстремальными природными условиями.
 

Таким образом, практика государственного регулирования миграционных процессов в России, при всех ее успехах и провалах, имела глубокие исторические корни и разработанную применительно к конкретным историческим и социально-экономическим условиям развития страны теоретическую базу. Однако методы регулирования миграции населения, используемые в условиях плановой социалистической экономики, административно-командной системы управления, с началом реформ оказались малоэффективными. Более того, в условиях перехода к рыночной экономике отдельные достижения предыдущих эпох (например, формирование постоянного населения в районах Крайнего Севера) превратились в острейшую проблему, решать которую необходимо немедленно.

Особенность миграционной политики России в 20-80-е годы прошлого века состояла в том, что в условиях фактически закрытой для въезда иностранных граждан страны упор делался на управление внутренними миграционными процессами. Кроме того, регулирование внутренних миграционных процессов опиралось на жесткую систему планов и административных решений, обязательных к исполнению. В результате богатый опыт регулирования внутренних миграций не может быть в полной мере использован в переходный период, а практика управления внешними миграционными процессами у нас практически отсутствует. Государство, многие десятилетия держа границу «на замке», не допускало свободного выезда граждан за пределы страны. Исключение составляет послереволюционный период, когда страну по политическим мотивам покинуло 2 млн. граждан, а также период Великой Отечественной войны, во время которой миллионы жителей СССР были насильственно угнаны на принудительные работы в Германию и другие страны гитлеровской коалиции. Впоследствии большинство из них были репатриированы на Родину, однако масштабных мероприятий по их адаптации и интеграции, в силу известных обстоятельств, не проводилось.

Фактически закрытый для въезда иностранцев Советский Союз не был интегрирован в международный рынок труда и капиталов, а привлечение иностранной рабочей силы осуществлялось только из некоторых стран-членов СЭВ в рамках соответствующих межправительственных соглашений.

Вот почему с началом рыночных реформ, политических преобразований и распадом Советского Союза Россия оказалась в совершенно новой миграционной ситуации, требующей разработки и реализации новой миграционной политики.

3. Миграционная политика России в 90-х гг. XX века.

На протяжении последнего десятилетия миграционная ситуация в стране трансформировалась как минимум трижды.

Первая и весьма острая ситуация связана с экстренным, односторонним (в сторону России) движением больших масс населения из бывших республик СССР. Именно тогда практически изменился смысл понятия «миграция населения». В общественном сознании, ранее связывавшем миграцию населения с освоением Сибири, Дальнего Востока, Севера и целины, этот сложный процесс стал восприниматься как бегство людей от массовых беспорядков, войн и конфликтов. 

Глобальные политические, экономические и социальные последствия распада СССР чрезвычайно обострили проблемы миграции в России, качественно изменив ее характер, мотивацию миграционного поведения населения, направления, масштабы и структуру миграционных потоков.

Анализ миграционной ситуации начала 90-х годов выявил несколько отличительных особенностей этого периода.

1. Произошли значительные изменения в миграционном обмене России с бывшими союзными республиками.

Вплоть до 70-х годов Россия теряла население, являясь, по существу, донором по отношению к союзным республикам. Процесс возвратной миграции русского населения начался лишь в середине 70-х годов. Россия постепенно из республики, отдающей население, превратилась в принимающую. И вот в конце 80-х – начале 90-х годов относительно стабильная картина миграционных потоков на пространстве бывшего СССР существенно изменилась.

Положительное сальдо миграции в пользу России с 1989 г. по 1995 г. увеличилась в 3,7 раза. Причем не столько за счет увеличения притока населения в Россию, сколько за счет резкого сокращения его оттока.

В  1989 г. на 100 человек, выехавших из России, приходилось 124 прибывших, в 1993 г. это соотношение составило 100:367. Половина прибывших – это жители Казахстана и Средней Азии, пятая часть – Украины, 17% - государств Закавказья.

Национальный состав мигрантов существенно изменился. Если в 1989 г. русских среди прибывших было 38 %. То в 1993 г. – уже 80%. Характерно, что в странах с наиболее напряженной обстановкой (Закавказье, Таджикистан) выезд русского населения сопровождался оттоком населения коренных национальностей.

В структуре причин и факторов межреспубликанской миграции на одно из первых мест вышло бегство от войн и преследований, миграция приобрела ярко выраженный вынужденный характер.

Открытые вооруженные конфликты, разжигаемые на межнациональной основе, изменение правового и экономического статуса населения нетитульных национальностей обусловили решающее воздействие деструктивных процессов, что позволяет говорить о  решающей роли выталкивающих факторов на формирование миграционных потоков.

В наиболее сложных условиях вследствие резкого обострения межнациональных отношений оказалось русскоязычное население  в Азербайджане, Грузии. Армении, Таджикистане, Киргизии и Молдавии. Выталкивающими факторами во всех остальных республиках явились процессы «национализации» кадров, системы образования и средств массовой информации, сокращения числа русскоязычных школ и детских дошкольных учреждений.

Другим, может быть, менее очевидным, но не менее серьезным фактором, повлиявшим на изменение характера и объемов межреспубликанского миграционного обмена, безусловно, является разность экономических потенциалов между республиками. Несмотря на глубокий экономический кризис в России, ее экономическое положение было намного устойчивее, чем в бывших республиках, падение производства и уровень безработицы – ниже, а уровень отдельных видов социальной защиты (пенсионное обеспечение, образование) – выше, чем в других республиках.

Поэтому, как свидетельствуют данные органов МВД России (другого источника статистической информации в тот период не было), к началу 1992 г. на территории Российской Федерации было зарегистрировано около 300 тыс. человек, вынужденно покинувших республики своего постоянного проживания. Впоследствии эти люди практически все оформили статус беженца или вынужденного переселенца. Уже к 1995 г. (за три года) было зарегистрировано более 600 тыс. вынужденных переселенцев и беженцев из бывших союзных республик.

Внутренняя вынужденная миграция из Чеченской Республики уже в начале 90-х годов приобрела достаточно массовый характер. К концу 1994 г. в регионах России в качестве вынужденных переселенцев было зарегистрировано  более 80 тыс. человек, выехавших из Чечни, в тот период главным образом из Грозного, и 6,5 вынужденных переселенцев, выехавших из Северной Осетии.
 

Расселение вынужденных мигрантов в первые же годы тяготело к юго-западным и южным областям европейской части, а также Западной Сибири. Наиболее высока «миграционная нагрузка» в регионах Северного Кавказа.

2. В 1989 г. впервые после Великой Отечественной войны на территории России появились беженцы. Первоначально это были граждане Советского Союза, ищущие убежище на территории России от вооруженных конфликтов в Узбекистане (свыше 20 тыс. урок - месхетинцев), в 1990 г. – жертвы этнических конфликтов в Сумгаите, Баку, Нагорном Карабахе, в 1991 г. – выехавшие из районов конфликтов в Грузии и Южной Осетии (100 тыс. осетин).

Так как закона о беженцах в тот период не было, то прибывшие признавались беженцами на основании правительственных постановлений по каждому конкретному случаю. Они регистрировались органами МВД СССР и Российской Федерации. На середину 1992 г. (до принятия закона) в России насчитывалось 315 тыс. официально зарегистрированных беженцев.

В 1991 г. было проведено социологическое обследование вынужденных мигрантов в России, которое показало, что:

-основными причинами выезда из республик являются принятие в них законов о статусе государственного языка, о гражданстве, обострение межнациональных отношений, трудности с трудоустройством и образованием из-за принадлежности к некоренной национальной группе;

-более половины мигрантов прибыли из Азербайджана, треть из Узбекистана, далее в порядке убывания следует Армения, Таджикистан, Кыргызстан, Грузия, Казахстан и др.; 

-национальный состав вынужденных мигрантов за 1989-1991 гг. представлен на 28% русским и другим славянским народам, на 30% - осетинами, на 20% - турками-месхетинцами, на 21% - армянами. Однонациональные семьи составили 82%, смешанные – только 18%.

Необходимо уточнить, что до принятия законов, в соответствии с которыми различия между вынужденными переселенцами и беженцами определялись наличием или отсутствием российского гражданства, наблюдалась некоторая путаница в отнесении мигрантов к той или иной категории. Кроме того, между гражданством Союза ССР и Российской Федерации долгое время ставился  знак равенства. Поэтому для начала 90-х годов более уместно оперировать понятиями «вынужденные мигранты» (переселенцы и беженцы) из бывших республик СССР и «беженцы» из стран старого (или дальнего) зарубежья.

3. На миграционную ситуацию того периода коренным образом повлияло ослабление контроля внешних границ. Одновременно западные страны ужесточили режим въезда иностранных граждан. В результате на территорию России хлынули первые потоки незаконной транзитной миграции. Этому в немалой степени способствовало присоединение России в 1992 г. к Женевской Конвенции ООН о статусе беженцев 1951 г. и Протоколу к ней от 1967 г. и отсутствие иммиграционного контроля. Россия взяла на себя международные обязательства по оказанию помощи лицам, ищущим убежище, и обеспечению их защиты.

Особое геополитическое положение Российской Федерации, относительно свободный въезд в страну из-за сохраняющейся «прозрачности» границ со странами СНГ, практически открытые внешние границы новых закавказских и ряда среднеазиатских государств сохраняют условия для постоянного притока в Российскую Федерацию большого числа иностранных граждан и лиц без гражданства, пытающихся любым способом обосноваться в России или использовать ее территорию для проникновения в другие страны.  

Как правило, это граждане стран со сложной внутриполитической и санитарно-эпидемиологической обстановкой, в частности, Афганистана, Ирака, Анголы, Конго (Заира), Нигерии, Шри-Ланки, Сомали, Эфиопии и других (всего, по данным московского представительства УВБК ООН – из 52 государств).

Россия оказалась совершенно не готова ни в правовом, ни в организованном, ни в финансовом отношении к реализации положений Конвенции.

Отсутствие (а точнее – невозможность) учета нелегальных мигрантов не позволяли определить их количество. По оценкам различных экспертов, в начале 90-х годов в страну прибыли нелегально 500-700 тыс. граждан иностранных государств и лиц без гражданства.

Этих иммигрантов можно подразделить на три основных потока: экономические иммигранты, прибывшие в поисках заработка; политические иммигранты, прибывшие в поисках убежища от политических режимов в своих странах; транзитные мигранты, планирующие проследовать через территорию России в развитые западные страны.

4. На развитие миграционной ситуации оказало влияние вхождение России в международный рынок труда. Это проявилось, с одной стороны, в пользовании иностранной рабочей силы на территории России, с другой – в выезде российских граждан в поисках трудоустройства за рубеж. Так как проблема в тот период только наметилась и соответствующий учет ее масштабов не проводился, то и охарактеризовать ситуацию достоверными данными не представляется возможным. Оценочно численность иностранных работников в России составляла от 200 до 500 тыс. человек.
 Но наибольшую тревогу, по оценке экспертов, вызвала не столько трудовая иммиграция, сколько иммиграция квалифицированных специалистов в экономически развитые страны. Основные направления эмиграции – Германия, Израиль (поэтому она считается в большей степени этнической), а также в США.

5. Началось изменение направлений, объемов и интенсивности внутренних миграционных потоков.

Масштабы и направления внутренней экономической миграции в полной  мере отражают особенности переходного периода.

Сократился общий миграционный оборот ( сумма прибытий и выбытий) в целом по России. К 1993 г. он составил лишь 6 % объема 1989 г. произошло это главным образом за счет сокращения миграционного оборота внутренней миграции. Но при этом резко возрос отток из регионов Сибири и Дальнего Востока.

В 1989 г. миграция в пределах страны составила 4,7 млн. человек, в 1994г.- 3,0 млн. человек. Низкая миграционная мобильность населения затрудняет обеспечение функционирующих предприятий рабочей силой, препятствует соединению вещественных и личностных факторов производства. Причина тому – неразвитость рынка жилья, отсутствие возможности приобретения (обмена) жилья для большинства населения. Крайне низкий уровень заработной платы обусловил колоссальный разрыв между доходами занятого в общественном хозяйстве населения и стоимостью жилья. Характерные для стабильно развивающихся стран сезонные миграции трудовых ресурсов, массовые перемещения населения из регионов, испытывающих спад, в динамично развивающиеся не представлял собой организованного и экономического управляемого государством процесса.

Рост численности сельского населения в тот период, в том числе обеспеченные притоком мигрантов из стран СНГ и Балтии. Проходил на фоне экономического спада, увеличения безработицы, падения уровня жизни, как в городе, так и в еще большей степени в сельской местности.

В результате изменения направлений и объемов внутренней миграции в размещении населения обозначился резкий юго-западный крен.

Произошло сокращение населения в регионах Севера и Востока страны, наиболее богатых сырьевыми ресурсами. В результате миграционного оттока населения только за 1992-1995 гг. численность населения Чукотского АО сократилось на 39 %, Магаданской области – на 29 %,  Корякского АО – на 17%, Эвенкийского АО – на 18%, Камчатской области и Таймырского АО – на 12%, Сахалинской области – на 9%, Ненецкого АО – на 12% и Мурманской области – на 9%.

В 60-70-е годы (период экстенсивного освоения) численность и структура населения соответствовали потребностям развивающегося народного хозяйства этих территорий. Спад производства в 90-х годах, распад единого государства вызвали отток социально активного населения в трудоспособном возрасте. Это ухудшило возрастную структуру населения, привело к росту численности и доли лиц предпенсионного и пенсионного возрастов. Что дало основание говорить об относительно избыточном населении.

В то же время за 1989-1995 гг. Центральный район приобрел за счет миграционного обмена с другими регионами страны 229 тыс. человек, Поволжский – 180 тыс., края и область Северного Кавказа – 408 тыс., Центрально-Черноземный район – 110 тыс. человек. В наибольшей степени за счет внутрироссийского миграционного обмена населения выиграли Краснодарский край (миграционный прирост за 1989-1995 гг. составил 218 тыс. человек.), Ставропольский (124 тыс. человек), Волгоградская (70 тыс. человек) и Ростовская (66 тыс. человек) области и крупнейшие города с областями – Москва и Санкт-Петербург.

Однако процесс внутреннего миграционного обмена между регионами и в пределах регионов между городской и сельской местностью, хотя и обозначали новые  тенденции, но не приобрели столь драматического характера, как процессы иммиграции и внутренней вынужденной миграции.

Таким образом, среди всех названных проблем наиболее острыми, требующими оперативного государственного вмешательства, являлись в начале 90-х годов проблем внешней и внутренней вынужденной миграции и нелегальной иммиграции.

Нормативные документы, постановления Правительства, распоряжения Президента РСФСР принимались, что называется, «по факту» чрезвычайной «миграционной ситуации», когда на катастрофическое развитие событий уже нельзя было не реагировать, и предусматривали меры помощи той или иной категории пострадавших переселенцев.

Так, постановлением «О мерах по созданию необходимых условий для проживания в областях РСФСР турок-месхетенцев, вынужденно покинувших постоянное место жительства в Узбекской ССР» от 1989 г. были определены области Российской Федерации для размещения турок-месхетенцев и льготы, которыми пользуются семьи переселенцев на новом месте жительства; перечислены все виды пособий и компенсационных выплат.

Постановление 1989 г. «О мерах по оказанию помощи семьям беженцев, вынужденно покинувшим место жительства в Гурьевской области Казахской ССР» определен порядок выплаты компенсации за утраченное имущество.

Распоряжением Президента РСФСР «Об организации работы по оказанию помощи беженцам и вынужденным переселенцам» 14 декабря 1991 г. предусмотрено:

-определение мер защиты прав и интересов российских граждан, проживающих в других государствах - бывших республиках, и мер по оказанию помощи и созданию условий для приема и размещения тех лиц, которые вынуждены переселиться в Россию;

-образование Комитета по делам миграции населения при Министерстве труда и занятости РФ;

-завершение разработки республиканской долговременной программы «Миграция».

Постановление 1992 г. «О мерах по оказанию помощи беженцам и переселенцам» предусматривало комплекс мер по организованному приему, обустройству вынужденных мигрантов, определяло льготы, а также источники и порядок финансирования мероприятий.

Все более экстремальное развитие миграционных процессов настоятельно потребовало приведения в систему всех принимавшихся мер, выработки миграционной политики, адекватной сложившейся ситуации, разработки механизмов ее реализации.

Основные направления миграционной политики России были впервые сформулированы в республиканской долговременной программе «Миграция», утвержденной Правительством Российской Федерации 18 мая 1992г.

В качестве приоритетных направлений миграционной политики были названы:

-защита прав и интересов граждан Российской Федерации, проживающих как на ее территории, так и за ее пределами в соответствии с принятой Верховным Советом Российской Федерации  Декларацией прав и свобод человека и гражданина и Законом России «О гражданстве РСФСР»;

-управление миграционными процессами в Российской Федерации, регулирование въезда (и выезда) мигрантов в Россию, миграционный контроль, минимизация неконтролируемых миграционных потоков;

-содействие социально-экономической адаптации и интеграции мигрантов в Российской Федерации путем создания законных и гуманных условий их приема и размещения; оказание помощи беженцам и вынужденным переселенцам;

-сотрудничество с международными организациями в области миграции.

Исходя из конкретных политических и социально-экономических условий, сложившихся в Российской Федерации, требований норм международного права, опыта реализации этих требований в различных странах, Россия провозгласила следующие основополагающие принципы миграционной политики:

-свобода выбора беженцами и вынужденными переселенцами места жительства и видов занятости;

-запрещение высылки или принудительного возвращения беженцев и вынужденных переселенцев в страны, из которых они прибыли, кроме случаев, предусмотренных законом;

-недопустимость дискриминации беженцев и вынужденных переселенцев по признаку расы, вероисповедания, гражданства, принадлежности к определенной социальной группе или политических убеждений;

-гарантированное предоставление государством беженцам и вынужденным переселенцам вытекающих из их статуса основных прав и свобод, которыми пользуются собственные граждане, и возможность их судебной защиты;

-ориентация на помощь в самостоятельном решении проблем беженцев и вынужденных переселенцев;

-безусловное соблюдение вынужденными мигрантами обязанностей, вытекающих из требований законодательства Российской Федерации;

-непосредственное личное участие вынужденных переселенцев и беженцев в обустройстве на новом месте жительства при государственной поддержке их инициативы и самодеятельности;

-недопустимость создания таких льгот или преимуществ для вынужденных переселенцев и беженцев, которые ставили бы их в привилегированное положение перед местным населением, за исключением чрезвычайных ситуаций и случаев массового притока;

-координация действий на международном, межгосударственном и национальном уровнях правительственных и неправительственных учреждений и самих беженцев и вынужденных переселенцев в разрешении проблем их жизнедеятельности;

-государственное стимулирование формирования рынка жилья и рынка труда.

Для реализации провозглашенных принципов и решения приоритетных задач и основных направлений миграционной политики потребовалось создание новой для России системы, включающей институциональную структуру, нормативно-правовую базу, механизмы и инструменты реализации политики и ее финансовое обеспечение.

4. Основные этапы формирования и механизм реализации государственной миграционной политики.

В сложной иерархии мер внутренней и внешней политики любого государства миграционная политика занимает самостоятельное место. В то же время она тесно связана с основными блоками государственной политики, влияет на них и одновременно зависит от них. Это тем более справедливо, если учесть, что миграционная политика включает также решение проблем обустройства мигрантов и их интеграции в новой среде обитания.

Миграционная политика направлена на то, чтобы изменить или поддержать численность и состав населения всего государства и отдельных его частей путем воздействия на направление движения и состав мигрантов. Цель миграционной политики – обеспечить рациональное размещение населения с точки зрения эффективного развития экономики и самого населения, улучшение его качественного состава, равномерное развитие отдельных регионов, сглаживание социально-экономической дифференциации в условиях жизни населения.

Насколько важна и актуальна государственная миграционная политика в переходный период, на этапе глобальных изменений в политическом и экономическом устройстве общества? О.Д. Воробьева справедливо считает : «чрезвычайно важна и необходима». Именно в переходный период, когда одни регуляторы прекращают свое  воздействие на процессы размещения населения и изменения его численности, а другие оказывают однобокое влияние, которое приводит к дисбалансу в этих процессах, чрезвычайно важна научно обоснованная, экономически и демографически просчитанная государственная миграционная политика.

Являясь частью социально-экономической политики, она должна выполнять структурирующую роль, т.е. увязывать проект социально-экономического развития с проектом (прогнозом) количества, качества и размещения населения. Но роль государственной миграционной политики не должна сводиться лишь к планированию движения населения и управлению им. Другая ее функция, не менее важна – контроль за изменениями в ситуации и гибкое реагирование на изменения социально-экономической реальности под воздействием проведения реформ в обществе.

Процесс разработки государственной миграционной политики должен пройти три последовательных и одинаково важных этапа.

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

При теоретическом обосновании концепции государственной миграционной политики необходимо применить три основных подхода к изучению миграции:
 
· рассмотрение миграции в неразрывной связи трех ее стадий (трехстадийный подход – формирование миграции, реальные перемещения и приживаемость мигрантов);

· вычленение ключевых миграционных проблем и проблемно-однородных групп мигрантов и территорий (проблемный подход);

· учет как объективных регуляторов миграции (условий жизнедеятельности), так и субъективных (личностных) факторов (поведенческий подход).
Следующий шаг на этом этапе разработки государственной миграционной политики предусматривает прогноз развития миграционных процессов.

Анализ факторов, определивших сложившуюся ситуацию, должен служить основой для проработки возможных сценариев в перспективе. Различные сценарии дают возможность обосновать соответствующие гипотезы миграционного поведения населения. Количественные расчеты реализации тех или иных гипотез позволяют получить варианты прогнозов миграционной ситуации как в самой стране, так и в возможных государствах исхода.

Параллельный прогноз экономического роста дает представление о спросе на трудовые ресурсы.

Сопоставление прогнозных расчетов потребности в трудовых ресурсах с прогнозами естественного движения собственного населения выявляет разницу между потребностями страны в численности населения для экономического развития и собственными демографическими ресурсами.

Проведенный анализ с применением трех основных подходов и обоснованием различных гипотез взаимного влияния миграционных процессов и социально-экономических изменений позволит правильно выработать главный отправной момент государственной миграционной политики – провести отбор критериев, используемых при формулировке политики, ее целей, задач, принципов и основных направлений.

Критерии эти, как отмечает О.Д. Воробьева, достаточно просты. Собственно, они и являются основой для принятия политических решений в отношении регулирования миграционных процессов. Политические решения должны приниматься, исходя из ответов на несколько важнейших вопросов:

· достаточна или чрезмерна численность населения в государстве?

· отвечает ли качественный состав населения требованиям социально-экономического развития?

· соответствует ли размещение населения (количественный и качественный его состав) размещению природных ресурсов государства;

· какие категории мигрантов и виды миграционных процессов требуют специальных методов регулирования?

Выработка этих базовых критериев позволит определить тип политики. Если демографические прогнозы указывают на нехватку населения, то речь должна идти о привлечении мигрантов, а задача миграционной политики состоит в удовлетворении спроса на рабочую силу на локальных рынках труда.

Наличие достаточной численности населения может обеспечивать увеличение производства путем разработки имеющихся природных ресурсов, и это обязательно должно сочетаться с поощрением миграции капиталов. В этом случае миграция населения будет выступать как фактор в программах миграции капиталов  (инвестиций).

В то же время численность населения определяет спрос на товары и услуги на внутреннем рынке. Следовательно, для достижения определенного уровня спроса может быть поставлена задача увеличения численности населения. Повышение уровня спроса также приводит к экономическому росту и в определенных экономических концепциях является отправным элементом роста производства.

Если в результате социально-экономического анализа и прогноза численности населения выявляется необходимость сокращения относительно избыточного населения, то используются рычаги правового, экономического и административного воздействия для уменьшения притока населения, а в ряде случаев – для стимулирования его оттока из региона или из страны в целом.

Второй этап разработки государственной миграционной политики предполагает выработку целей, задач, принципов и основных направлений политики и определение основных механизмов ее реализации. Для этого очень важно изучение, селекция и использование наиболее подходящих для конкретных исторических и экономических условий государства методов управления миграционными потоками. На этом этапе самую большую опасность представляет автоматический перенос чужого опыта на специфическую почву данного государства, использование общих приемов и методов управления, известных как менеджмент. Управление миграционными процессами по содержанию не совпадает с управлением миграционными потоками. Процесс как субъект управления, особенно когда речь идет о сложнейших по своей сути социально-экономических процессах, испытывает действие целого комплекса факторов. И было бы крайне ошибочно, считает О.Д. Воробьева, подгонять его под известные схемы и модели менеджмента. К большому сожалению, в последние годы наблюдается попытка реализации такого чисто техногенного подхода к решению проблем миграции, выдаваемое за новаторство.

И третий этап заключается в разработке самих инструментов и использовании механизмов реализации политики для достижения поставленных целей и задач в соответствии с определенными на первом этапе критериями.

Неотъемлемым элементом третьего этапа – этапа фактической реализации политики – 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. Динамики изменения миграционной политики зависит от динамики изменений социально-экономических процессов и ситуации (как внутри-, так и внешнеполитической). Разрыв между реальной ситуацией и мерами миграционной политики чреват движением в обратном от намеченной цели направлении.

У стран, переживших распад или разделение, а также отделение колоний, получивших самостоятельность, появляются особые обязательства перед населением, проживавшим некогда на едином экономическом пространстве. Учет этого обстоятельства должен быть приоритетным при выработке государственной миграционной политики. Эти обстоятельства в случае присоединения государства к соответствующим международным документам стоят на одном уровне с международными обязательствами стран по отношению к беженцам.

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.

Экономическая функция приводит к обеспечению соединения вещественных и личностных факторов производства и их количественному и качественному соответствию.

Однако следует отметить, в конкретных  исторических условиях, в частности в условиях переходного периода, достижение такого соответствия с помощью миграции происходит с огромными издержками и также подвержено кризису. Поэтому в такие периоды особенно важна регулирующая роль государства в выполнении миграцией ее специфических функций.

Контрольные вопросы:

1. Охарактеризуйте Советский период формирования миграционной политики.

2. Раскройте механизм реализации Государственной миграционной политики Российской Федерации.

3. Укажите основные этапы формирования государственной миграционной политики современной России и механизм ее реализации.
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