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1. Состояние проблемы. 

Сегодня в государствах ЕС, Норвегии и Швейцарии проживает более 500 млн. чел., 43 млн. из которых родились за пределами этих стран. Основной точкой миграционных потоков последнего столетия была и остается Германия, в которой осело более 10.1 млн. мигрантов. Население Германии является третьим в мире – после США и России – по числу входящих в него мигрантов. Далее следует Франция (6.5 млн. чел.), Великобритания (5.6 млн. чел.), Испания (4.8 млн. чел.), Италия (2.5 млн. чел.). В Швейцарии (1.7 млн. чел.), Голландии (1.6 млн. чел.), Австрии (1.3 млн. чел.), Швеции (1.1 млн. чел.), Греции (1.0 млн. чел.) также весомая часть населения является выходцами других государств.
  

Исследования процессов миграции и интеграции в странах ЕС как политического, правового и социо-культурного феномена представляют большой научный и практический интерес. В течение долгого времени ученые давали разную оценку миграционной и интеграционной политики стран ЕС. Политика Германии и Франции оценивалась как политика сегрегации,  Великобритании как политика расового разделения, Швеции как политика ассимиляции, Голландии и Испании как политика с акцентами на права этнических меньшинств
. 

Современная Европа ориентирована на формирование миграционной политики, содействующей легальной миграции, ограничивающей нелегальные перемещения лиц, упрощение правил въезда высококвалифицированнных специалистов и ученых, интеграцию всех проживающих мигрантов  на территориях государств членов ЕС, а равно создание единого правового поля по регулированию вопросов миграции, интеграции и этнического многообразия. 

Несколько последних лет в странах Европы миграционное законодательство и его общественно-политическое значение стали предметом публичных дебатов. В Великобритании предметом активного обсуждения стали вопросы приобретения гражданства и въезда в страну, особенно для супругов, гражданских партнеров в связи с возрастающей в стране борьбы против половой, этнической и иных форм дискриминации.
 

Франция озабочена необходимостью снижения т.н. «семейной миграции», противостоянием «культур и менталитетов» между этническими французами и «мигрантами» с французскими паспортами, которое выливается в криминальное насилие на улицах. Как следствие, в 2005-2006 годах Парламент Франции обсуждал возможность введения ДНК теста для новых мигрантов, желающих въехать в страну по линии воссоединения семьи
. 

Германия пытается формировать свою политику с учетом общеевропейских интересов, требований по соблюдению формального равенства, предоставления мигрантам и членам их семей определеных прав и свобод наравне с гражданами ЕС и содействия интеграции внутри немецкого общества.
 Тема нелегального проникновения в страну затронула все европейские страны – Италию, Испанию, Португалию и др.

В то же время каждоe государство ЕС сосредоточено на поиске путей разрешения внутренних проблем, привнесенных в страну отдельными группами мигрантов. Так, в эпицентре французской политики находятся вопросы «исламизации приезжего населения» и взаимоотношения с бывшими колониями
. Именно они являются «причиной осторожного подхода Франции к единообразной общеевропейской политике гармонизации миграционных потоков внутри ЕС»
. Испания, Италия, Португалия озабочены борьбой со всеми формами всевозрастающией нелегальной миграции. Однако с точки зрения ЕС, нет такой проблемы, которая являлась бы сугубо французской, немецкой или итальянской, все трудности стран участников ЕС являются общеевропейской «головной болью».

Россия за последние десять лет сделала ряд значительных шагов в направлении совершенствования своей миграционной политики. От полного отрицания миграции как политического, социально-экономического и правового явления до признания миграционной политики важнейшей государственной задачей. После распада СССР и создания множества самостоятельных государств, череды межгосударственных конфликтов, гражданских войн, экономических, политических потрясений, миграционная политика России, как и всех постсоветстских государств, проводилась бессистемно и несогласованно. России в ближайшие пять - десять лет предстоит совершить «гераклов подвиг», кардинально пересмотрев свой подход к миграционной политике и отношение к мигрантам, с учетом все возрастающих иммиграционных потоков в страну, укрупнения миграционных сообществ. И хочется верить, что подобные изменения будут происходить, исходя из  понимания прав мигрантов в контексе общечеловеческих ценностей и прав человека.

2. Специфика современного миграционного профиля 
Cпецифику современного миграционного профиля Европы отражают следующие ключевые моменты: выборочная политика миграции, ограничение въезда для отдельных категорий мигрантов, особенно по линии воссоединения с семьей, упрощение процедур приобретения гражданства, увеличение требований по интеграции для вновь прибывающих мигрантов, ужесточение санкций за нарушение миграционного законодательства, а равно отход от сегрегации мигрантов и переход к политике интеграции.
17 мая 2006 года французская Assemblée Nationale одобрила закон о миграции и интеграции Французской Республики
, согласно которому французская политика в области миграции ориентируется на стратегию «выборочной/селективной миграции» - т.н. immigration choisie – и охватывается  тремя пунктами: (1) „выборочной политикой в отношении принимаемых мигрантов“, (2) обязательной интеграцией для тех, кто длительное время пребывает в стране и/или на длительное время въезжает в страну, (3) „взаимодействие/сотрудничество“. Наиболее полное представление о значимости современного миграционного законодательства для Французской Республики, а равно его трактование, отражено в словах Президента Николя Саркози перед Парламентом страны во время представления данного закона: «перед тем, как мигрант въедет в страну, неважно по какому основанию – для учебы, воссоединения с семьей и прочего, Республика решит, скажет ли она ему «добро пожаловать»
.
Политика выборочной/селективной миграции основывается на введении карты компетенции мигранта  - carte competences et talents,. Обладатели данных карт, согласно ст. 15 Закона, будут осуществлять свою трудовую деятельность в избранном ими направлении. По смыслу, данная карта предназначена для облегченного въезда в страну специалистов высокой квалификации, ученых и профессионалов, которые требуются «рабочему рынку» Республики. 
Вторым важным элементом миграционной политики Франции является обязательный договор об интеграции contract d'accueil et d'intégration, согласно ст. L311-9 Закона, обязующий мигранта, как проживающего в стране, так и впервые въезжающего на ее территорию, приложить все усилия для интеграции в принимающее общество, стать членом какого либо общественного образования (церковного хора, футбольной команды и проч.) и освоить язык до требуемого законом уровня.

Конституция Испании регламентирует, что вопросы миграционной политики страны являются предметами совместного ведения центра и 17 автономий/регионов. Ст. 149.1.2. испанского Основного закона подтверждает эксклюзивные полномочия центра по вопросам гражданства, въезда и выезда в/из страну(ы), визового режима, а равно права убежища. При этом, автономии/ регионы могут оказывать влияние на принятие того или иного решения, а равно призваны создавать региональные министерства по вопросам миграции, дабы содействовать наиболее полной интеграции иностранцев, решать на региональном уровне объем предоставляемых иностранцам социальных прав и медицинской помощи. Помимо Основного закона Королевства Испании, миграционная политика страны регулируется законом об иностранцах - Ley de Extranjeria, который в 2009 году был существенным образом изменен и дополнен.
Испанская миграционная и интеграционная политика имеют ряд своих особенностей. К одной из таковых относится разделение правового регулирования на политику миграции и задачи интеграции. В других государствах ЕС доминирует единая модель миграционного и интеграционного правового регулирования.

Ст. 73 абз. 1 ч.3 Основного закона ФРГ
 гласит, что федеральный центр обладает компетенцией на издание законодательства о эмиграции и иммиграции  в ФРГ. В рамках исполнения указанной компенции  31 декабря 2004 года был принят закон о титулах на пребывании, занятости и интеграции иностранцев на территории ФРГ
. Указанный закон стал «прототипом» миграционного законодательства Щвейцарии и Австрии. Закон Щвейцарии об иностранцах
, вступивший в силу 1.1.2008 года, равно как и изменения в австрийский закон о проживании/пребывании в Австрии от 2005, 2008 годов
, демонстируют единые подходы «немецко-говорящих» законодателей.

Процесс «взаимовлияния» одной страны на другую в области правового регулирования миграции на общеевропейском пространстве весьма интересен. В 2007 году в Соединенном Королевстве была введена система пунктов, позволяющая по примеру Канады, Новой Зеландии и проч.
, оценивать потенциальных мигрантов. Дисскусия о пунктах была очень популярна в ЕС в начале 2000 годов, многие государства рассматривали ее как один из путей регулирования миграционных потоков, дабы сократить приток «нежелательных мигрантов». В ФРГ эта идея, содержащаяся в §20 абз. 2 Законопроекта о регулировании миграции от 2003 года, не была поддержана большинством Бундестага
, хотя некоторые политические лидеры до сих пор не оставляют эту идею
.

Важным пунктом миграционного и интеграционного законодательства европейских государств является обеспечение равных возможностей и равного подхода для граждан, мигрантов из третьих стран и лиц без гражданства в жизни принимающего их социума. Как отражение этой политики стоит расматривать инкорпорацию во внутреннее право государств ЕС решений Европейского Суда по правам человека, Европейского Суда Справедливости, Директив ЕС 2000/43/ЕС и 2002/73/ЕС, а равно создание специальных органов и процедур по конролю за реализацией права на равенство/не дискриминацию, таких, как Комитет расового равенства (Committee of Racial Equality) в Великобратинии, Бюро по равенству/не дискриминации (Antidiskriminierungsstelle) в Германии, Высший совет по борьбе с дискриминацией и вопросам равенства (Autorité de Lutte contre les Discriminations et pour l’Egalité)  во Франции, Высший Совет по делам иммиграции (Consejo Superior de Política de Inmigración) в Испании и т.д.
 
3. Интеграция и ее значение. 
Европа старается проявлять понимание к интеграционным тревогам и заботам мигрантов из третьих стран, что позволяет смотреть в будущее с надеждой. В Европе созданы государственные органы власти, программы, инициативы, направленные на продвижение интеграции во всех сферах общественной жизни. В то же самое время имеется ряд «проблемых» зон интеграционной и миграционной политики, такие как качество языковых и ориентировочных курсов для иностранцев, недостаточное использование производственного потенциала проживающих в стране мигрантов, необходимость улучшения шансов на трудоустройство, повышение квалификации  для иммигрантов, получавших образование в третьих странах и т.д.  
Важно понимать, что интеграция в понимании европейской миграционной политики - это не совместное сосуществование, а мирное взаимодействие, общее совершенствование общества
. 

3.1. Некоторые вопросы интеграции/Права мигрантов

Принятая Советом Европы в 1997 году Лиссабонская конвенция о признании квалификаций,  относящихся к высшему образованию в Европейском регионе,
 обязует страны, ее подписавшие содействовать признанию образования, полученного зарубежом.

В странах ЕС, население которого стремительно стареет и убывает, наблюдается недостаток квалифицированной рабочей силы. Так, согласно данным статистки, рабочий потенциал Германии к 2025 году снизится на 7 млн. человек, что составит около 390000 чел. в год в том случае, если страна продолжит политику отказа от «образовательного потенциала мигрантов»
. Уже сегодня в ФРГ ощущается острый недостаток квалифицированной рабочей силы в таких областях, как образование и медицина
.

Аналогичные проблемы ощущают и иные страны ЕС. Для разрешения указанных проблем на общеевропейском пространстве был провозглашен лозунг о необходимости признания академической и профессиональной квалификации мигрантов, полученной за пределами ЕС. Как следствие, в  1998 году в Финляндии был принят акт о признании квалификации - „Competence Based Qualifikations“. С 2003 года в Дании действует Акт о признании иностранной квалификации  - Assessment of Foreign Qualifications
. Правовой базис обоих документов – Лиссабонская Конвенция, которая по совокупности с вышеуказанными документами и Директивой ЕС 2005/36/ЕС
 стали основой законопроекта, который 23 марта 2011 года был представлен федеральным правительством Германии на рассмотрение Бундестага, - законопроект о признании дипломов и иных образовательных сертификатов граждан стран ЕС и третьих стран (Anerkennungsgesetz).

Признание иностранной квалификации в Дании базируется на следующих принципах: все виды академической и профессиональная квалификации, полученные за рубежом, должны быть признаны (ст.2); бесплатное сопровождение при признании квалификаций, установленный срок для признания квалификации и/или сертификатов составляет 4 недели (ст. 5а); равенство, законность и транспарентность, что означает все формы признания, должны быть опубликованы и доступны для ознакомления.

Аналогичные принципы были положены в основу немецкого законопроекта. Законопроект состоит из 62 статей, которые, как следует из Законопроекта, приведут к изменениям в целом ряде законов. Помимо этого, отныне правовое требование для признания всех видов академической и профессиональной квалификации, полученных за рубежом, а равно образовательных сертификатов, дипломов и научных степеней, получают все лица, независимо от их правового статуса и гражданства. Напомним, что ранее таким правом на признание академической и профессиональной квалификации, полученной за рубежом, обладали лишь граждане отдельных стран ЕС-15 и этнические немцы – Spätaussiedler.
3.2. Миграционная политика в обзоре решений Европейского суда справедливости, Европейского суда по правам человека

3.2.1. Языковые тесты и въезд в страну

В июне 2011 года Европейский суд справедливости рассмотрел заявление Палаты регионального суда Ден Хааг по делам иностранцев, Нидерланды – Ausländerkammer des Distriktgerichts Den Haag in Zwolle-Lelystad (по существу дела Мохаммеда Имрана -  Mohamammad Imran) и ответил на следующие вопросы:

Как необходимо толковать Директиву ЕС о воссоединении с семьей, если государство- член ЕС отказывает в воссоединении только по причине несданного языкового теста за пределами страны ЕС? Какую роль играет обстоятельство, что идет речь о воссоединении матери с детьми, которые давно и законно находятся на территории государства ЕС? Какую роль играет обстоятельство, что согласно личным и/или медицинским показаниям воссоединяющееся лицо в ближайшем будущем не сможет сдать языковой экзамен? Какую роль играет ст. 24 Европейской Хартии о правах человека [Права ребенка]?

Ответы на эти вопросы нашли свое отражение в заключительном Постановлении Суда: «ст. 7 абз. 2 Директивы ЕС о воссоединении с семьей не допускает запрета члену семьи гражданина третьей страны, правомерно проживающему/находящему на территории ЕС въезд на территорию страны Сообщества только на том основании, что он не сдал интеграционный и/или языковой тест, который согласно нормам национального законодательства, является предпосылкой для получения разрешения на  въезд в страну»
.

Такая трактовка законодательства вызвала большой резонанс в странах ЕС, которые «незнание языка страны» рассматривали как достаточное основание для отказа для въезда в страну.

3.2.2 Социальные пособия для мигрантов

Суд по правам человека в Страсбурге признал порочной и дискриминирующей практику Греции, согласно которой беженцы из третьих стран лишались права на пособия по уходу за ребенком и иные виды социальных выплат. Краткое описание обстоятельств дела: г-жа Сайдун и г-жа Файзии находятся на территории Греции в статусе беженцев, первая заявительница является матерью пятерых, вторая – семерых детей. Согласно законодательству Греции и логике государственных органов, «социальные пособия... должны способствовать преодолению демографических проблем...и быть направлены на рост населения страны, тогда как иностранцы, а равно лица в статусе беженцев могут покинуть территорию страны в любое время, [подобные выплаты] для данной категории лиц не предусмотрены». По данным делам - Сайдун против Греции
, Файзии против Греции
  - ЕСПЧ было установлено нарушение ст.8 по совокупности со ст. 14 ЕКПЧ. ЕСПЧ рекомендовал Греции пересмотреть свое законодательство.
3.2.3. Высылка из страны/депортация и учет «привязок» к стране пребывания

На сегодняшний день Германия, Австрия, Франция находятся в процессе трансформации своего миграционного законодательства под влиянием ЕКПЧ. За последние несколько лет, в целом ряде решений ЕСПЧ и ЕСС подтвердили приоритет «индивидуальных интересов» лиц, длительное время проживающих в стране, перед «интересами» государства  в вопросе высылки/депортации из страны. Так, незаконным признается высылка мигранта «второго поколения»из страны пребывания, даже в случае серьезного нарушения им законов страны пребывания

Как следствие, сегодня в Парламенте ФРГ идет обсуждение новой формулировки ст. 55  - 56 Закона о Титулах на пребывание, трудовой занятости и интеграции иностранцев в ФРГ
, касающихся правовых препонов для высылки иностранцев в контексте имевших место решений ЕСПЧ. Предполагается сформулировать статью закона таким образом, чтобы органы, принимающие решение о высылке, должны были учитывать следующие обстоятельства: 1) вид и тяжесть совершенного иностранцем правонарушения; 2) длительность пребывания в стране, из который иностранец должен быть выслан; 3) опасность, которую представляет иностранец для правового и общественного порядка  внутри страны; 4) длительность наказания, предусмотренного в национальном законодательстве, за правонарушение, совершенное иностранцем и 5) культурные, семейные и иные связи иностранца в стране, из которой он должен быть выслан
.

Согласно заключению национального института по правам человека, серьезной проблемой в странах ЕС – Греции и Германии – также является законодательство, позволяющее до 18 месяцев содержать лица под стражей в ожидании депортации
.

4. Санкции как следствие нарушений правовых предписаний миграционного законодательства
Вопрос ужесточения санкций за нарушение миграционного законодательства является приоритетной темой на общеевропейском пространстве.

12 декабря 2009 года в Испании вступила в силу новая редакция закона об иностранцах - Ley de Extranjeria
, которая ужесточила наказания, количество штрафов, а равно и их размеры за нарушение миграционного законодательства (ст. 55 Закона). Закон различает три вида нарушений – легкие, средней тяжести и тяжелые. За первую группу нарушений (infracciones leves - нарушение срока подачи документов(ст. 52 (B);, сокрытие иноформации о семейном статусе (ст. 52 (A), сокрытие информации о трудовой занятости на территории Испании (ст. 52 (C). и проч.) предусматривается взимать штраф в размере до 500 евро; за вторую группу (infracciones graves - занятие трудовой деятельностью без разрешения  (ст. 53 (B) , умышленное сокрытие информации, которые тем или иным образом может влиять на гражданство (ст. 53 (C) и проч.) – от 501 евро до 10 000 евро; за третью группу (infracciones muy graves - любая деятельность, способная подорвать стабильность и безопасность как всего королевства, так и его частей (ч. 1-A ст. 54), содействие людям, организациям, осуществляющим поставки нелегальных мигрантов в страну (ч. 1-B ст. 54), использование иностранной рабочей силы без надлежащих разрещений (ч. 1-D ст. 54), дискриминация иностранцев и/или членов их семей по признаку расы, национальности, исповедуемой религии (ч. 1-C ст. 54) и проч.) – от 10 001 евро до 100 000 евро. 

В случаях, неправильной и/или недостоверной информации о перевозимых пассажирах, штраф составляет от 5000 евро до 10 000 евро за каждого пассажира. Гораздо ранее, в законе 2006 года, была установлена конфискация имущества и/или ценностей, полученных в процессе применения, использования нелегальной рабочей силы и/или используемых в процессе перемещения нелегальной рабочей силы на территорию королевства Испании (ч. 5 ст. 55). При этом, Закон об иностранцах в редакции 2009 года допускает возможность вынесения штрафных санкций до 750 000 евро
. Дополнительно установлена возможность возложить на работадателя, использующего нелегальную рабочую силу, обязанности нести расходы - в том числе по ведению процесса, транспортные расходы, - по высылке нелегального мигранта с территории королевства.
В научной литературе Германии уже длительное время продолжается дискуссия о том, какие нарушения миграционного законодательства ведут к привелечению лица к адмистративной и/или уголовной ответственности, а равно, за какие виды правонарушений необходимо ввести ответственность и ужесточить санкции
. На сегодняшний день миграционное законодательство ФРГ устанавливает ответственность за нарушение визового режима, предоставление неполных и/или недостоверных фактов, а равно за невыполнение обязанностей по интеграции в принимающее общество/культуру.
Российское законодательство также упоминает ряд санкций за нарушение миграционного законодательства. Так, КОАП РФ предусмотрена административная ответственность за нарушение миграционного законодательства в отношении иностранных граждан, а также граждан РФ, являющихся принимающей стороной, либо нанимающих иностранных граждан на работу, грозит применением штрафных санкций - за нарушение правил въезда, пребывания, миграционного учета, уклонение от выезда, несоответствие заявленной цели въезда в РФ, за осуществление трудовой деятельности в РФ без разрешения на работу, патента - иностранным гражданам грозит наложение административного штрафа в размере от 2 до 5 тысяч рублей с административным выдворением за пределы Российской Федерации или без такового. Проблема России состоит в том, что помимо законодательства существует правоприменительная практика, которая зачастую расходится с «духом и смыслом» закона и находится в прямой зависимости от честности и порядочности российских правоприменителей.
5. Вопросы легализации мигрантов
Большой резонанс в Испании вызвало выступление 9 февраля 2011 года государственного секретаря министерства по вопросам иммиграции Анны Террон (Anna Terrón), заявившей о готовящихся изменениях и дополнениях в Закон об иностранцах и в Регламент к закону об иностранцах. Так, предполагается узаконить проживание иностранцев, являющихся родителями детей, рожденных на территории Королевства Испании. В рамках семейной оседлости (arraigo familiar), иностранным родителям детей, рожденных на территории Королевства Испании, будет предоставлена временная  резиденция (una residencia temporal). Если подобное произойдет, то нелегальные мигранты получат еще одну законную возможность легализоваться в стране. 

Испания является одним из государств ЕС, который ведет активную борьбу со всеми формами нелегальной миграции в страну. В противовес Франции, отказавшейся проводить амнистии для нелегальных мигрантов, Испания регулярно проводит легализацию нелегально въехавших в страну мигрантов. Представляется, что подобные мероприятия по легализации нелегальных мигрантов принесут успех испанской миграционной политике в будущем и будут способствовать снижению напряженности в обществе. 

6. Знания языка и доступ к гражданству. 
Россиийское и немецкое законодательство, доступ к гражданству неразрывно связывают со знанием языка страны. Согласно Закону «О гражданстве Российской Федерации» помимо обязательного пятилетнего проживания в стране для получения гражданства иностранцу необходимо сдать тест на знание русского языка. Подобное тестирование предусмотрено § 10 ч. 5 Закона о гражданстве ФРГ и вступившими в силу 01.09.2008 правовыми предписаниями Министерства внутренних дел к тесту на гражданство
. Аналогичные нормы предусмотрены в законодательстве Франции, Австрии, Испании и др. Стран ЕС.
7. Вопросы реинтерграции соотечественников. 
Германия озаботилась вопросам возвращения этнических немцев сразу после второй мировой войны. Был принят ряд законов, в том числе Федеральный закон об изгнанных от 19 мая 1953
. В январе 1993 года вступил в силу закон об урегулировании последствий войны (Kriegsfolgenbereinigungsgesetzt)
, согласно которому подтверждалось право этнических немцев и членов их семей на возвращение, а также то, что дети, рожденные после 31 декабря 1992, являются немцами по смыслу ст. 116 Конституции Германии. 
Российская Федерация осознала необходимость в соотечественниках в последние пять лет. Результатом этого стала Государственная программа по оказанию содействия добровольному переселению в Российскую Федерацию соотечественников, проживающих за рубежом, утвержденная Указом Президента Российской Федерации от 22 июня 2006 года № 637. Целью программы были и есть соотечественники, проживающие в дальнем и ближнем зарубежье, а равно стимулирование и организация процесса их добровольного переселения, компенсация естественной убыли населения в стране в целом и в ее отдельных регионах за счет привлечения переселенцев на постоянное место жительства в Россию. 
Конкурентом для РФ по возвращению русских немцев является Казахстан, который Приказом Правительства № 1126 от 2.12.2008 объявил о государственной программе «Нурлы Кош» («Светлое кочевье»), призванную в комплексе решить проблемы миграции и адаптации на родине репатриантов, в том числе этнических казахов (оралманов) и иных категорий лиц, желающих вернуться на постоянное место жительства в Казахстан.
8. Упрощенный порядок получения гражданства. 
Вопросы приобретения гражданства играют особую роль в миграционной политике любого государства. Упрощенная процедура получения гражданства предусмотрена как российским, так и немецким законодательством. В последнее время широко обсуждается тематика миграционных преимуществ и получения гражданства в зависимости от уровня образования мигрантов, востребованности в стране их специальности, возраста, степени знания государственного языка. В Германии при формировании нового законодательства о миграции была озвучена идея о введении «пунктовой системы»
. Однако она не нашла поддержки в силу того, что «большинство Парламента придерживалось точки зрения, что принятие подобной схемы миграции не будет содействовать иммиграции людей по закону»
.
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