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ПРЕДИСЛОВИЕ

Учебное пособие предназначено для обучения студентов и магистрантов, 
осваивающих программу по направлению «Государственное и муниципальное 
управление», в нем обозначены те проблемы, с которыми сталкиваются органы 
государственной власти и управления в повседневной практике.

Пособие содержит теоретический, эмпирический и нормативно-правовой 
материал, раскрывающий особенности становления и реализации национальной, 
межэтнической политики РФ на федеральном, региональном и муниципальных 
уровнях. Рассмотрена практика деятельности по обеспечению и сохранению 
межэтнического мира и согласия.

Автор сознательно отошел от теоретических аспектов, относящихся к опре-
делениям понятий «этнос», «нация», «народность» и др.

Особое внимание уделено проблемам взаимоотношения государства и хозяй-
ствующих субъектов с коренными малочисленными народами Севера, традици-
онно проживающими в зонах с неблагоприятными климатическими условиями. 
Как и во всех странах, имеющих такое население, в РФ возникла необходимость 
определения способов сохранения и развития его традиционных экономик. Эта 
деятельность государства рассмотрена сквозь призму рекомендаций ООН и иных 
международных обязательств РФ, направленных на сохранение и развитие мало-
численных народов.

Значительное внимание уделено проблемам миграционной политики государ-
ства и ее сравнению с политикой, реализуемой странами, наиболее миграционно 
привлекаемыми. Рассмотрены подходы к миграции как социально-экономиче-
скому и политическому явлению, проанализированы его причины, последствия 
для стран исхода и принимающих стран, обозначены функции миграции и типы 
мигрантов. Уделено внимание разного рода трудовым мигрантам, легальным 
и нелегальным переселенцам, а также такому явлению, как транзитная миграция.

Дан развернутый анализ процессов приспособления и адаптации мигрантов 
к новой для них среде, указано на необходимость целенаправленной адаптацион-
ной политики для предотвращения ксенофобии местного населения и противо-
правного поведения пришлых людей.

Рассмотрены международные институты и организации, занимающиеся 
проблемами мигрантов, резолюции и рекомендации ООН по изучаемым нами 
вопросам.

Серьезному анализу подверглась политика принимающих стран по отно-
шению к мигрантам. Отражены такие явления, как апартеид и сегрегация, 



ассимиляция мигрантов, политика мультикультурализма, и технологии инте-
грации мигрантов в принимающее сообщество. Подробно рассмотрена деятель-
ность органов государственного управления по решению проблем как самих 
мигрантов, так и местного населения, непосредственно вступающего в контакт 
с пришлыми лицами, меняющими этнический состав территории. Анализу под-
верглась и политика РФ, направленная на решение проблем перемещающегося 
населения внутри страны и людей, прибывающих в страну на временное или 
постоянное место жительства.

Миграционная политика РФ рассматривается как практическая деятельность 
органов государственной власти и управления по реализации принятого в этой 
сфере законодательства. Помимо острой проблемы взаимодействия принимаю-
щего социума и мигрантов рассмотрена проблема репатриации соотечественников 
из бывших республик СССР, а также деятельность государства по содействию 
беженцам и временным переселенцам.

Завершает пособие глава, посвященная организации специальной подготовки 
муниципальных служащих, теории и практике осуществления государственной 
межнациональной политики. В связи с усложнением ситуации (ростом количества 
беженцев и переселенцев, трудовых мигрантов из других стран, а также развитием 
международного сотрудничества РФ в решении миграционных процессов) встает 
вопрос о необходимости целенаправленной подготовки кадров, отвечающих 
за такую работу, что позволит сохранить межэтнический мир и согласие, а также 
повысить уровень доверия к органам местного самоуправления.
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Глава 1
МЕЖЭТНИЧЕСКИЕ ОТНОШЕНИЯ В РОССИИ

1.1. Этническая картина в РФ
Была ли Россия когда-либо мононациональным государством? В ходе архе-

ологических раскопок на территории РФ выявлены следы пребывания разных 
этносов и даже рас. Анализ ДНК различных народов России свидетельствует 
о процессах межэтнического смешения, о наличии многочисленных межэтни-
ческих браков и смешении народов. Эта картина наблюдается и сегодня. Уже 
на ранних этапах существования русского государства возникала необходимость 
выстраивания неких принципов и правил взаимодействия с иноязычными, ино-
культурными, инорелигиозными соседями, тогда как в Европе о наличии такой 
проблемы и способах ее решения долгое время не задумывались.

Формирование российского централизованного государства привело к вхож-
дению в его состав очень большого количества этносов и народов. Часть из них 
вошла добровольно, часть — в ходе различных войн, в том числе и с внешними 
врагами (Прибалтика, Финляндия, Польша). Вошедшие в состав государства 
народы сохраняли свою национально-культурную идентичность и часто даже 
не говорили на государственном языке. Русское же население, находясь в погра-
ничной среде, быстро усваивало культуру, обычаи и традиции местного населения, 
одновременно ассимилируя его, привнося свою культуру, религию и обычаи. 
Посмотрите, например, как отличаются русские, проживающие в Якутии, от рус-
ских в Прибалтике.

Вхождение народов в состав государства шло относительно мирным путем 
и не приводило к их полному уничтожению и порабощению, что сильно отлича-
ется от практик европейских конкистадоров, от истории становления США или 
Австралии и политики Великобритании. Итогом построения государства стало 
то, что оно приобрело пестрый в этническом и конфессиональном плане состав. 
Несмотря на потрясения XX в. и выход части территорий из состава СССР, Россия 
осталась самой полиэтнической страной мира.

На территории государства проживают 193 национальности (материалы 
Всероссийской переписи населения 2010 г., самоотнесение к той или иной нацио-
нальности носило добровольный характер). Перепись зафиксировала 22 наиболее 
многочисленные национальности, численность населения которых превышала 
400 тыс. человек, в их числе: азербайджанцы, даргинцы, кабардинцы, кумыки, 
якуты и лезгины. Нужно отметить, что репатриация немцев привела к тому, что 
они выпали из списков многочисленных народов России.
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Численность семи национальностей превышает 1 млн чел. (в порядке умень-
шения): русские, татары, украинцы, башкиры, чуваши, чеченцы и армяне. Русское 
население является наиболее многочисленным (111 млн чел.) и составляет 80,9 % 
общей численности населения. Второе место по численности населения в стране 
традиционно занимают татары, украинцы остались на третьем месте. Доля баш-
кир во всем населении страны незначительно уменьшилась. Перепись показала 
значительное увеличение в России численности киргизов, узбеков и таджиков, 
их совокупная доля среди населения составляет менее 1 % населения.

Помимо крупных народов в стране проживают и малые народы, в первую 
очередь жители Севера и Дальнего Востока, их численность составила 316 тыс. 
чел. В 2002 г. она составляла 307 тыс. Этнический состав населения распределен 
неравномерно, есть субъекты Федерации с преобладанием одного или несколь-
ких этносов. Наиболее ярко эта картина отражена в республиках и автономных 
областях РФ.

Исторически сложилась пестрая этническая картина на Урале, где оседали 
и перемешивались разные народы. Примером тому может служить этнический 
состав Свердловской области, осложненный миграционным притоком населения 
из Средней Азии. Достаточно благоприятная социально-экономическая ситуация 
в области в совокупности с ее удобным географическим расположением при-
влекает мигрантов из стран ближнего и дальнего зарубежья, вследствие чего 
некоторые этнические общности Свердловской области образованы мигрантами.

Среди наиболее крупных этнических общностей Свердловской области можно 
назвать следующие: русские — 3 684 843 чел. (90,6 %), татары — 143 803 чел. 
(3,5 %), украинцы — 35 563 чел. (0,87 %), башкиры — 31 183 чел. (0,77 %), 
марийцы — 23 801 чел. (0,59 %), немцы — 14 914 чел. (0,37 %), азербайджанцы — 
14 215 чел. (0,35 %), удмурты — 13 789 чел. (0,34 %), белорусы — 11 670 чел. 
(0,29 %), армяне — 11 501чел. (0,28 %), таджики — 11 138 чел. (0,27 %)1.

Большинство народов России на протяжении веков формировались на тер-
ритории современного российского государства и внесли свой вклад в развитие 
его государственности и культуры. Государственная политика РФ направлена 
на сохранение и развитие культурного и языкового многообразия народов, про-
живающих на его территории. В Российской Федерации используются 277 языков 
и диалектов, в государственной системе образования используются 89 языков, 

1 Итоги Всероссийской переписи населения 2010 г. в отношении численности, размещения, 
возрастно-половой структуры, состояния в браке, рождаемости, числа и состава домохозяйств, 
национального состава и владения языками, гражданства, образования, источников средств к су-
ществованию, экономической активности населения, численности граждан Российской Федерации, 
постоянно проживающих в Российской Федерации, но находившихся на дату проведения переписи 
за пределами Российской Федерации, а также численности лиц, временно находившихся на дату 
проведения переписи на территории Российской Федерации : [сайт]. URL: https://www.gks.ru/free_
doc/new_site/perepis2010/croc/results.html (дата обращения: 01.08.2020). Подробную информацию 
об этническом составе области см.: Белобородов С. А. Народы на Среднем Урале : информ.‐справ.
изд. Екатеринбург : Свердл. обл. межнац. б-ка, 2019. С. 29–33.
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из них 30 — в качестве языка обучения, 59 — в качестве предмета изучения. 
Официальной статистики, касающейся религиозной принадлежности граждан 
Российской Федерации, не существует, поскольку это запрещено законодательно. 
Если, по данным социологического опроса населения, в 1987 г. верующими 
назвали себя около 9 % населения, то к 2007 г. это число превысило отметку в 60 % 
граждан; на территории России действует около 70 самостоятельных конфессий2. 

Вопрос об отношениях с носителями иной этноконфессиональной традиции 
не имеет однозначного решения. 57 % россиян считают, что полиэтничность при-
носит стране больше пользы, чем вреда, около 30 % опрошенных не согласны 
с этим, их точка зрения противоположна, они видят в многонациональности про-
блему для страны, источник конфликтов. Те, кто считает многонациональность 
благом для России, чаще выступают за равноправие; полагают, что люди разных 
национальностей должны иметь равные возможности; они реже испытывают 
негативные эмоции к представителям других национальностей. «Одобряющих 
полиэтничность заметно больше среди тех, кто поддерживает существующую 
власть и видит позитивные результаты деятельности руководства страны. Люди, 
считающие многонациональность вредным для России фактором, настроены 
более националистично и острее воспринимают связанные с этничностью 
проблемы»3.

Среди многонациональных регионов особое место занимают три — Северный 
Кавказ, южно-сибирский тюрко-монгольский пояс и урало-поволжская мульти-
культурная область. Урало-поволжский полиэтнический регион характеризуется 
дисперсностью расселения волго-уральских народов. Обширная этноконтактная 
зона этих этносов с русским народом стирает четкие этнокультурные рубежи 
между ними. В этническом плане население региона представлено преимуще-
ственно тюрками (татары, башкиры, чуваши), угро-финнами (мордва, марийцы, 
удмурты) и славянами (русские, украинцы и белорусы). В республиках Урало-
Поволжья русские уступают по численности тюркским титульным этносам, но 
преобладают среди угро-финских. Татары, наследники древнейшей письменной 
культуры и государственности в регионе, являются самым «городским» этносом 
Поволжья — 2/3 татар живет в городах, тогда как у их соседей эта доля не пре-
вышает половины. 

Гибель традиционных хозяйственно-культурных укладов жизни коренных 
малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока поставила их 
на грань вымирания, что привело к формированию особой государственной 
политики по отношению к этим этносам. Уничтожение родовых кочевий, упадок 

2 Зорин В. Ю. Стратегия государственной национальной политики Российской Федерации: 
традиционность и новые подходы к укреплению единства многонационального народа России 
(российской нации) // Вопр. национальных и федеративных отношений. 2013. № 2(21). С. 36–51.

3 Оценка межнациональных и межконфессиональных отношений в России : [сайт]. URL: http://
iamruss.ru/otsenka-mezhnatsionalnyh-i-mezhkonfessionalnyh-otnoshenij-v-rossii/ (дата обращения: 
09.09.2020).
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пушного промысла, морской охоты и рыболовства разрушили естественную 
среду их обитания. Наблюдается усиление процессов переселения этих народов 
в города. Достаточно высокий уровень урбанизированности отмечается у шорцев 
(71,1 %), ороков (58,1 %), камчадалов (56,6 %), кумандинцев (54,7 %) и манси 
(51,8 %). Снижается значение традиционных языков аборигенов при повышении 
значимости русского языка. Например, согласно переписи 2010 г., из 18 801 про-
живающих в ХМАО хантов, указавших владение языками, владение хантыйским 
языком указали 3 268 чел., русским — 18 757.

Не менее важным фактором, воздействующим на национально-конфессио-
нальную политику, является то, что Россия стала территорией с возрастающей 
переселенческой активностью. Россия является одним из главных, после США, 
мировых центров миграции. Отметим, что за годы существования программы 
содействия переселению в Россию въехало более 900 тыс. соотечественников, 
причем основной поток сейчас идет из бывших республик СССР. Лидером выдав-
ливания русскоязычного населения является сегодня Казахстан: эти лица состав-
ляют примерно 30 % от всего количества переселяющихся в Россию в последние 
годы. Волну переселенцев в Россию нельзя рассматривать как однородную, она 
гетерогенна. Наряду с лицами, подпадающими под деятельность государственной 
программы, наблюдается и достаточно многочисленное переселение выходцев 
как из бывших республик СССР, так из стран Юго-Восточной Азии.

Русское или русскоязычное население, часто имеющее родственников и зна-
комых в местах переселения, хорошо адаптируется к новой среде, механизм 
абсорбции работает быстро и эффективно. Переселенцы из иноязычной среды 
часто оседают в заброшенных или малозаселенных деревнях, малых городах 
и стараются сохранить свои традиции и уклад жизни, сведя контакты с коренным 
населением к минимуму. Фактически формируется замкнутое этническое про-
странство, своего рода анклав, жители которого стараются сохранить в полном 
объеме язык и традиции страны исхода.

«Новая тенденция — рост числа моноэтнических поселений иностран-
цев в Центральной России. Это Орловская, Тверская, Тульская области и др. 
В Тульской области появилась киргизская деревня»4. Исходя из этого мы можем 
говорить не о миграции выходцев из Средней Азии, а об их переселении и соз-
дании замкнутых анклавов в Центральной России. В отличие от переселенцев 
из России, готовых к знакомству и принятию местных традиций и обычаев, часто 
усваивающих язык местного населения, представители обратной волны к этому 
не готовы. Пользуясь своим численным превосходством и попустительством мест-
ных властей, они начинают притеснять коренных жителей и устанавливать свои 

4 В России появился первый национальный анклав — «киргизский угол» // Межрегиональный 
общественный фонд содействия стратегической безопасности : [сайт]. URL: http://www.fssb.su/
block-strategicheskoy-bezopasnostj/migration/4228-v-rossii-poyavilsya-pervyy-nacionalnyy-anklav.html 
(дата обращения: 15.10.2020).
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порядки. Достаточно вопиющий случай произошел в Красноуфимском районе 
Свердловской области, где переселенцы захватили местную мечеть и прогнали 
муллу, стараясь внедрить ваххабитские порядки.

Растет и количество трудовых мигрантов, утративших за последние годы 
связь с русским языком и культурой. Оценить их численность крайне затруд-
нительно в связи с открытыми границами. Примерная численность прибывших 
в Россию из стран ближнего зарубежья по самым минимальным оценкам соста-
вила 11 млн чел. Нередко оседают на территории страны выходцы из дальнего 
зарубежья. Подобные процессы в Ханты-Мансийском автономном округе про-
анализировал М. А. Никитин5, выяснивший, что предприятиями, организациями 
и физическими лицами ХМАО в течение одного года в качестве рабочей силы 
привлекается, в основном из СНГ, около 20 тыс. чел. Из Украины приезжает 
около 11 тыс. чел., из Таджикистана — около 2500, из Казахстана — более 700, 
из Узбекистана — около 700, из Азербайджана — около 600, из Армении — около 
400, из Киргизии — более 300 чел.

Открытые границы со странами СНГ приводят к росту числа нелегальных 
мигрантов, рассматривающих Россию как источник прибыли и временного 
пребывания и не желающих адаптироваться в принимающий социум. Данное 
обстоятельство становится причиной недовольства постоянного населения 
ХМАО и роста антимигрантских настроений. Отношения местного населения 
с пришлым охватывают все сферы общественной жизни: экономическую, соци-
альную, семейно-бытовую, политическую, культурно-психологическую и иные. 
Эти отношения нуждаются в грамотном регулировании со стороны органов 
власти и управления.

Проблемы межнациональных отношений можно рассматривать с самых 
разных сторон — как философские, исторические, этнографические и др. Мы 
не будем анализировать теоретические основы этнического и занимать ту или 
иную позицию в научном дискурсе по этой проблеме, нас проблема межнаци-
ональных отношений волнует с позиций государственного и муниципального 
управления.

Сегодня эти проблемы вызывают интерес у исследователей всего мира, 
которые отмечают наличие двух противоположных тенденций: с одной стороны, 
сближения и унификации культур разных народов, с другой — их обособления, 
стремления к росту национального самосознания и сохранению и развитию 
национального разнообразия. Современный мир переживает рост этнического 
самосознания, прежде всего это выражается в проявлении интереса людей к своим 
этническим корням, традициям, культуре, истории, что приводит к резкому проти-
вопоставлению титульного народа представителям иных этносов. Наиболее ярко 

5 Никитин М. А. Изучение этнополитических процессов в Ямало-Ненецком и Ханты-Мансий-
ском автономных округах Тюменской области // Этно-журнал : [сайт]. URL: http://www. ethnonet. 
ru/lib/0803-04.html (дата обращения: 16.05.2021).
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это проявляется во всех бывших республиках СССР. Глобализация и стирание раз-
личий между образом жизни разных народов породили противоположный запрос 
на все, что связано с их этнокультурной спецификой, традициями и обычаями.

В структуре межэтнических отношений выделяют три уровня:
а) институциональный;
б) межгрупповой;
в) межличностный.
На институциональном уровне определяются правила межэтнического 

взаимодействия, защита прав и обязанностей, создание органов власти, реа-
лизующих определенные нормативные акты, формирующих условия соблю-
дения закрепленных или традиционных правил взаимоотношения различных 
этнических общностей. Чем более проработаны данные правила и поощрения 
и наказания за «правильное» поведение, тем меньше проблем возникает во вза-
имоотношениях между этносами, нациями, народностями, этническими груп-
пами на личностном уровне людей разных национальностей. Сюда же можно 
отнести и государственные межправительственные договоры, определяющие 
порядок взаимодействия государств с перемещенным населением, а также раз-
личные концепции, определяющие идеологические установки в межэтническом 
взаимодействии. Таким образом, межнациональные отношения должны найти 
свое отражение в системе законодательных актов; комплексе разнообразных 
учреждений, ее реализующих; комплексе технологий и методических матери-
алов для ее осуществления, а также в структуре подготовки работников для 
грамотного ее применения. Пробелы в любом из правил влекут за собой рост 
межэтнических противоречий.

Второй уровень межэтнических отношений — межгрупповой, это отношения 
между населением конкретных муниципальных образований, представленных 
различными этническими общностями. Такое межгрупповое общение может 
носить как мирный и позитивный, так и противоправный, агрессивный и ксено-
фобский характер. Негативный характер отношений возможен не только между 
коренным населением территории, но и между представителями диаспор мигран-
тов. Например, в Свердловской области отмечаются конфликты узбеков и кирги-
зов, армян и азербайджанцев, а также их всех — с принимающим населением.

Проблемы межгруппового взаимодействия порождает не народ как тако-
вой, а некая его часть, пропагандирующая идеи национального «патриотизма» 
и обособленности. Эта группа навязывает свои правила жизни части соот-
ветствующего населения, оказывает влияние на формирование политической 
власти, на выбор места работы и спутника жизни. Носителями такой идеологии 
выступают, как правило, влиятельные политические элиты (отстаивающие под 
прикрытием этой идеологии свои групповые политические интересы), а также 
часть национальной интеллигенции. Нужно отметить, что в крупных городских 
агломерациях действуют одновременно две прямо противоположные тенден-
ции: к этнической самоизоляции и созданию замкнутых этнических общин 
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и к унификации поведения, утрате специфических национальных признаков. 
В разные периоды развития межгруппового взаимодействия та или иная тен-
денция начинает преобладать.

На третьем — межличностном — уровне межэтнические отношения про-
исходят на бытовом уровне, в сфере неформального общения — трудового, 
семейно-бытового, а также соседского, досугового, дружеского и др. Как пра-
вило, взаимоотношения носят характер не межнациональный, а личностный, 
зависящий от установок индивидов, совершающих индивидуальные транзакции. 
В зависимости от индивидуальных установок возможны проявления ксенофобии, 
межэтнической нетерпимости. Чаще встречается противоположная тенденция: 
дружба с соседями, межнациональные браки и т. д. Хочется подчеркнуть, что 
в межличностные отношения вступают как минимум два индивида, и от их 
желания коммуницировать и выстраивать отношения зависит гораздо больше, 
чем от установок идеологического характера.

1.2. Российский федерализм 
и проблемы межнациональных отношений

Сложности в выстраивании государственной межнациональной политики 
и необходимость сглаживания межнациональных противоречий, которые могут 
развиваться до уровня конфликтов, приводят к необходимости серьезных шагов 
по ее институализации. Основой такой работы является Конституция РФ, которая 
определила страну как федеративное государство. В Конституции закреплено 
выделение субъектов Федерации на национальной (этнотерриториальной) и тер-
риториальной основе. Нужно отметить, что эта традиция была заложена еще 
в царской России, где некоторые регионы имели особый, более самостоятельный 
статус (Царство Польское, Великое княжество Финляндское, Бухарский эмират, 
Хивинское ханство). При этом выделялись они, как правило, по этнотерритори-
альному признаку.

Федеративное устройство современной России во многом является про-
должением ленинской, советской традиции: почти все нынешние границы субъ-
ектов РФ повторяют устоявшееся административно-территориальное деление 
РСФСР. Тем не менее федерализм в современной России строится на учете 
интересов национальных (этнических) регионов страны (республик), которые 
были наделены высоким статусом при строительстве государства на развалинах 
СССР. Можно говорить о том, что Россия представляет собой этнофедерацию, 
где представительствуют в органах государственной власти разные этнические 
группы. Такое многонациональное государство определяется Р. Уоттсом как 
государство, в котором этнические группы, «требующие большего признания 
их этнической идентичности, имеют в качестве первоначальной цели не стать 
отдельным самоуправляемым сообществом, но изменить законодательство 
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и институты государства таким образом, чтобы обеспечить себе лучшие условия 
(accommodation) для поддержания культурных различий»6.

Выбранная модель в виде федерации имеет ряд преимуществ, а также 
и противоречий. Среди положительных моментов можно отметить возможность 
сохранения и развития малых народов, сохранения этнокультурного разнообразия 
народов России, межэтническое согласие все-таки обеспечивает какой-то мини-
мум стабильности и позволяет вести деятельность в направлении совместного 
развития. Федерация представляется таким видом государственного устройства, 
при котором объединенные в федерации народы могут реализовать указанное 
право без разрушения единства государства7.

Но обратной стороной такого государственного устройства становится про-
паганда преимущества и исключительности титульной нации в национальных 
образованиях. Местные политические деятели, не встречающие отпора со сто-
роны центральной власти, дестабилизируют ситуацию, объясняя сложившиеся 
проблемы наличием иноэтнического населения. Результатом обострения межэт-
нических отношений стало сокращение доли русских в Азербайджане и городах 
Грузии, сокращение доли русского населения в Киргизии с 1,5 до 350 тыс. чел., 
запросы эстонцев на более широкое использование эстонского языка, резкий 
всплеск национализма в Литве, где жители мелких городов отказывались гово-
рить на русском языке.

Далеко не всегда этническое большинство в таких образованиях готово 
учесть интересы этнических меньшинств, существует проблема выстраивания 
взаимоотношения титульного и нетитульного населения республик. Наиболее 
ярко эта тенденция проявляется в таких республиках, как Алтай, Якутия, Тыва, 
Хакасия, республики Северного Кавказа, где фактически выдавливаются этниче-
ские меньшинства, много лет проживавшие на этой территории. Это происходит 
даже в русскоязычном Ставрополье, где переселенцы с юга вытесняют коренное 
население.

Некоторые корни нестабильности и кризиса этнофедераций лежат не в самом 
факте деления общества на этнические группы и отражении этого факта в государ-
ственной структуре, а в аномалиях межэтнических отношений. Такими наиболее 
очевидными аномалиями являются, например, стремление одной этнической 
группы доминировать над другими группами, с одной стороны, и разрушительные 
для государства сепаратистские устремления этнических меньшинств — с другой. 
Особую форму приобрел «русский вопрос», поскольку русские являются самым 
многочисленным народом России, не имеющим своей государственности (в отли-
чие от татар, башкир и др.). Русские лишены статуса «государствообразующего 

6 Watts R. Multinational Federations in Comparative Perspective // Burgess M., Pinder J. (eds.) 
Multinational Federations. L. ; N. Y. : Routledge, 2007. P. 225. 

7 См.: Фарукшин М. Х. Этничность и федерализм: возможность сочетания или тотальная не-
совместимость // ПОЛИТЭКС. 2008. Т. 4, № 2. С. 5–26.
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народа». Русские лишены права на национальную государственность. Русские 
лишены права считаться титульной нацией России. Отсутствуют какие-либо 
отсылки к правам русского народа в государственных документах. Некое исклю-
чение из правил составляет статья 68 Конституции РФ, где говорится о том, что 
«государственным языком Российской Федерации на всей ее территории является 
русский язык как язык государствообразующего народа, входящего в многона-
циональный союз равноправных народов Российской Федерации»8. Это положе-
ние указывает лишь на то, что все государственные документы будут издаваться 
на русском языке на всей территории страны без исключения.

Этот документ констатирует, что русский народ входит на равных правах 
в союз равноправных народов. Никаких дополнительных прав русский народ 
не получает, т. е. государствообразующий народ должен пользоваться теми же 
правами, как и любой иной. Таким образом, русские как народ лишены госу-
дарственной поддержки своей культуры. Русские как народ лишены реальной 
защиты своих прав и интересов: достаточно посмотреть на правоприменительную 
практику, которая показывает, что при прочих равных условиях менее серьезное 
наказание будет у представителей нерусского населения.

Возможно, это и объясняет катастрофическое падение рождаемости среди 
русского населения и реальную перспективу вымирания русского народа уже 
во второй половине XXI в. Спасает ситуацию от всплеска национального русского 
протеста лишь то, что русский народ в целом лишен этнофобии. Русские, живу-
щие на территории национальных образований, часто перенимают особенности 
быта и культуры титульной для данной территории нации. Русские на Кавказе 
и в Бурятии имеют разные привычки и даже внешний вид. Статистика отмечает 
многочисленные случаи межэтнических браков русских и местного населения. 
Фактически мы должны говорить о праве русского народа пользоваться теми же 
правами, как и остальные нации и народности в стране.

Кстати, англичане никогда не смешивались с населением стран, входящих 
в их интересы. Посмотрите на переселенцев из бывших республик СССР, стре-
мящихся сохранить свои обычаи, культуру и этническую самобытность в неиз-
менном виде. Именно благодаря этнической толерантности русского народа, его 
стремлению к адаптации под иную культурную среду в стране создана обстановка, 
благоприятная для сохранения самобытности и поступательного движения всех 
этнических групп.

В условиях нерешенности вопроса о полном, реальном, а не номиналь-
ном равенстве растут противоречия между титульными нациями и другими 
народами, проживающими на данной территории. «Политики, объявляющие 
себя “этническими лидерами” и “борцами за права (‘угнетенного’) народа”, 

8 Конституция Российской Федерации : принята всенародным голосованием 12.12.1993 с изм., 
одобрен в ходе общерос. голосования 01.07.2020 // КонсультантПлюс : [сайт]. URL: http://www.
consultant.ru /document /cons_doc_LAW_28399/ (дата обращения: 12.06.2021).
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нередко используют мобилизационный потенциал этничности для решения 
собственных узкогрупповых задач, прибегая к социальному мифотворчеству, 
апеллируя к коллективному и призывая людей выходить на улицы, голосовать 
на “референдумах о независимости” и даже брать в руки оружие во имя борьбы 
за “права своего народа”»9. Противоположные задачи, реализуемые на терри-
тории страны, требуют разработки и реализации взвешенной и действенной 
национальной политики.

Не менее серьезным процессом становится и установление границ между 
национально-территориальными образованиями. Серьезной угрозой межнаци-
ональным отношениям в Российской Федерации остаются попытки пересмотра 
существующих административных границ за счет взаимных национально-тер-
риториальных притязаний. Достаточно вспомнить конфликт Чечни и Ингушетии 
из-за территориального размежевания. Противоречия подобного типа имеются 
и у других национально-государственных образований.

Мировой опыт показывает, что федерации, построенные на этническом 
принципе, имеют тенденцию к распаду, стремлению этнических элит к полной 
самостоятельности. Не так много времени прошло с момента распада Югославии, 
Чехословакии, СССР. Наблюдаются стремления покинуть единое государство 
у каталонцев и басков в Испании, шотландцев и ирландцев в Великобритании, 
франконов и валлонов в Бельгии и др. Политические движения во многих странах 
приобретают националистический окрас, проявляя стремление к сепаратизму. 
М. Х. Фарукшин считает, что «...в основе этнополитического сепаратизма лежат 
разнообразные причины. Ограничения и различные формы подавления языка 
и культуры той или иной этнической группы, что, естественно, способно ослабить 
или разрушить общенациональную идентичность, вызвать поиски возможностей 
отделиться и образовать собственное государство, есть, несомненно, одна из при-
чин сепаратизма, который обосновывается в данном случае желанием сохранить 
этнос, его культуру, язык, этническую идентичность. Но интересы этнических 
групп не замыкаются на сфере языка и культуры. Они пересекаются с социально-
экономическими и другими проблемами. Поэтому возможны и иные, кроме 
духовных, причины, играющие на руку сепаратистам»10.

Специфика федеративного устройства РФ значительно отличается от зару-
бежного опыта, где традиционно стараются избегать совмещения этнических 
и региональных границ. Классическим примером такого рода являются США, 
территориальная структура которых (границы штатов) никак не связана с зонами 
расселения различных этнических и расовых групп. В некоторых федерациях, 
носящих надэтнический характер (таких, как Германия), с целью обеспечения 
интересов этнических меньшинств облегчается доступ их представителям 

9 Мочалов А. Н. Территория, этничность и феномен «многонациональных» государств // Науч. 
ежегодник Ин-та философии и права Урал. отд-ния Рос. акад. наук. 2017. Т. 17, вып. 4. С. 37.

10 Фарукшин М. Х. Этничность и федерализм... С. 22.
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в муниципальные органы и региональные парламенты. В структуре правительства 
создаются различные консультативные органы, призванные заниматься правами 
этноменьшинств, должности уполномоченных по правам меньшинств и др.

Уже в начале 90-х гг. XX в., обсуждая проблемы развития национальных 
процессов на исходе истории СССР, этнополитологи и социологи отмечали 
необходимость разрешения накопившихся противоречий — между интересами 
развития отдельных национальностей и задачами многонационального содруже-
ства, между реализацией этнонациональных и общегосударственных интересов 
и потребностей, между интересами коренного (титульного) этноса, имеющего 
свое национально-государственное образование, и этническими группами, про-
живающими в данной республике и не имеющими какого-либо национально-
автономного образования.

Все разговоры о реформе федерации, которые велись перед принятием 
поправок к Конституции РФ в 2020 г., наталкивались на яростное сопротивление 
именно этнических образований страны, хотя опыт создания наднациональных 
федеральных управленческих округов дал положительный эффект.

1.3. Национальная политика РФ
В многонациональных государствах возникает необходимость в разработке 

и реализации национальной политики как деятельности по регулированию 
взаимо отношений между нациями, этническими группами, закрепленной в соот-
ветствующих политических документах и правовых актах.

Национальная политика балансирует между стремлением защитить и реали-
зовать общегосударственные интересы через установление межэтнического мира 
и согласия и недопущение этнических конфликтов и желанием удовлетворить 
потребности населения в развитии национальных культур, традиций и этнической 
самоидентичности. Это вызывает сложности как при выборе и формировании ее 
модели, так и при ее реализации.

Определение содержания и формирования политики проходит несколько 
этапов:

Теоретический этап — связан с определением цели, объекта приложения 
сил; изучением предыдущего и существующего опыта, выбором наиболее общих 
представлений об идеальном образе такой политики.

Методический этап — определение способов и методов деятельности, отбора 
информации и ее анализа, получение оценочных суждений и рекомендаций для 
принятия управленческих решений.

Процедурный этап — перенос предыдущих этапов в повседневную практику 
деятельности определенных лиц, отвечающих за ее реализацию.

Нормативный этап — обеспечивает единые для всех акторов правила и гра-
ницы деятельности, а также меры по неукоснительному выполнению принятых 
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решений. На этой стадии принимаются нормативно-правовые акты, определяю-
щие конкретные пути и средства выполнения задуманного. 

Для того чтобы продолжить разговор про национальную политику, необхо-
димо дать этому явлению определение. 

Национальная политика государства — это целенаправленная деятельность 
по регулированию этнополитических процессов, обеспечению гражданского 
мира и согласия, имеющая цель, принципы, главные направления, систему мер 
по их реализации.

Н. В. Кокшаров дает следующее определение национальной политики: «Глав-
ной задачей государственной национальной политики является согласование 
интересов всех проживающих в стране народов, обеспечение правовой и мате-
риальной основы для их развития на основе их добровольного, равноправного 
и взаимовыгодного сотрудничества»11.

Это определение зафиксировано и в важном программном документе, конкре-
тизирующим направление работы государства в области межнациональных отно-
шений, — Стратегии государственной национальной политики РФ до 2025 года. 
В нем национальная политика определяется как «совокупность организаци-
онно-управленческих, финансово-экономических и нормативно-правовых мер 
федеральных органов государственной власти, органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления с участием 
институтов гражданского общества по обеспечению этнокультурных запро-
сов и прав граждан, достижению гражданского и межэтнического согласия как 
условия обеспечения национальной безопасности и социально-экономического 
развития Российской Федерации»12.

Решение этих вопросов приводит к появлению системы законодательных, 
организационных и идеологических мер, осуществляемых государством, парти-
ями, политическими лидерами, другими субъектами политических отношений, 
направленных на учет, сочетание и реализацию национальных интересов, на раз-
решение противоречий в области национальных (межэтнических) отношений. 
Реализация всего комплекса задач национальной политики государства возлага-
ется на федеральные органы государственной власти, органы власти субъектов 
РФ, органы местного самоуправления.

Некоторые исследователи убеждены, что необходимо рассматривать наци-
ональную политику как управленческую деятельность, основанную на админи-
стративной и коммуникативной модели. «В рамках административной модели, 
актором которой является государство, регулирующее этнические взаимодействия 

11 Кокшаров Н. В. Современная национальная политика России // CREDO NEW : теорет. журн. : 
[сайт]. URL: http://credonew.ru/content/view/336/55/  (дата обращения : 08.03.2021).

12 Стратегия государственной национальной политики РФ на период до 2025 года : Указ 
Президента Рос. Федерации от 19.12.2012 г. № 1666 (в ред. Указа Президента Рос. Федерации 
от 06.12.2018 г. № 703) // Гарант.ру : информ.-правовой портал. URL: http://base.garant.ru/70284810 
(дата обращения: 08.03.2021).
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“сверху”, доминируют институциональные практики принуждения или 
согласия»13. В рамках административных практик доминируют различные право-
вые институты, принуждающие к миру и согласию, здесь государство задействует 
весь арсенал правоприменения и правозащиты. Очевидно, что и всей мощи 
государства не хватит, если участники правоотношений не будут признавать 
правовые акты легитимными.

Практика построения и реализации национальной политики показала, что 
одними административными мерами невозможно получить желаемый резуль-
тат — от решения вопросов в московских кабинетах нужно переходить к широ-
кому диалогу с населением, гражданским обществом. Как и в иных сложных 
социальных вопросах, государство опирается на гражданское общество, которое 
не будет эффективно справляться с проблемами без государства. Формой такого 
взаимодействия выступают многочисленные этнические организации народов 
РФ и мигрантские организации, выводящие из тени этноконфессиональные про-
блемы и создающие условия для их решения. Национальная политика формиру-
ется многими десятилетиями межэтнического взаимодействия разных народов 
друг с другом и государством, т. е. всегда связана с предыдущим историческим 
опытом. Рассмотрим некоторые этапы ее становления.

В историографии часто встречается утверждение о том, что национальная 
политика России до 1917 г. носила националистический характер, обозначав-
шийся термином «великорусский шовинизм». Термин «великорусский шовинизм» 
впервые стал употребляться в начале ХХ в. в революционной среде, как боль-
шевистской, так и либеральной, буржуазной. Термин имеет явно иностранное 
происхождение, целью его введения было формирование недовольства населения 
на польско-украинских землях. С приходом большевиков к власти великорусский 
шовинизм стал противопоставяться интернационализму. Давайте попытаемся 
в этом разобраться.

Основой Российской империи был русский народ, те народы, которые входили 
постепенно в ее состав, сохраняли свою культуру, обычаи, конфессии. В России, 
как и в любой империи (многонациональном государстве), существовал единый 
официальный язык — русский. Все делопроизводство велось на нем. Основная 
масса народов, входивших в империю, письменностью, да и национальным 
самосознанием не обладали (иначе откуда бы потом взялась советская политика 
нациестроительства). Во французской, английской, германской империях также 
был официальный язык, что считается во всем мире нормой. В освободившихся 
от колониализма странах и сегодня говорят, пишут, используют для официального 
документооборота языки бывших метрополий, а использование русского языка 
в тех же бывших колониальных странах называют порочной практикой.

13 Волков Ю. Г., Денисова Г. С., Лубский А. В. Регулирование межэтнических отношений: фор-
мирование ценностной политики и региональные практики управления в современной России // 
Власть. 2017. Т. 25, № 7. С. 14.
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Специфика политики русского государства по отношению к входившим 
в него народам была заточена на приобщение местной национальной верхушки 
к русской культуре и традициям. Находясь в Петербурге, представители нацио-
нальных элит осваивали русский язык и культуру, пользовались теми же правами, 
что и местное дворянство и купечество. Достаточно вспомнить русских князей 
Багратиона, Чохана Велиханова, Абая и массу других деятелей. Из этих элит 
вышли многие видные военные и государственные деятели, посвятившие свою 
жизнь служению единому государству.

Всех их объединяло стремление дистанцироваться от тех народов, из которых 
они вышли; усвоить иную культуру, язык, обычаи, сформировать некую над-
этническую общность, которая отличалась бы правилами поведения, одеждой, 
языком (можно вспомнить роль и значение французского языка в России в XIX в. 
и ориентацию на англо-саксонскую цивилизацию сегодня). Так, польское шлях-
тичество и украинские паны не были ущемлены в своих правах, даже глава гор-
ских сепаратистов Шамиль, пойманный на Кавказе, доживал свои дни в почете 
как богатый тульский помещик. Их дети учились в учебных заведениях и имели 
доступ к военной и гражданской службе. Не допускалось только стремление 
к сепаратизму и созданию собственных государств. Эта элита управляла своими 
народами, не позволяя развиваться конфликтам. В большинстве национальных 
территорий господствовал феодализм, местное население находилось в вассаль-
ной зависимости от собственных феодалов, проживающих вдалеке от него.

Фактически местные князьки продолжали угнетать свои народы, но обосно-
вывали это злодейством имперских чиновников. Русские, проживающие на тер-
риториях этих народов, в массе своей не пользовались особыми привилегиями. 
Все это позволяет говорить об особом типе межрелигиозного (никто не запрещал 
иметь мечети и иные культовые сооружения, даже в православной столице Петер-
бурге была построена мечеть в центре города) и межэтнического (польские газеты 
и журналы, литература на украинском языке, Т. Г. Шевченко, которого русское 
дворянство привечало, несмотря на крайне националистские установки и выска-
зывания) взаимоотношения. В то же время, например, существовало значительное 
количество польских националистических организаций, проповедовавших анти-
русские настроения (нужно отметить, что по отношению к Австро-Венгрии, куда 
входила часть Польши, они были гораздо лояльнее). Примерно так же англичане 
стали строить отношения с местным населением в Индии, где колониальная 
администрация почти не вмешивалась во взаимоотношения раджей со своими 
поддаными, что и сегодня считается передовым и прогрессивным.

Наверное, не нужно воспринимать политику царской администрации как 
сознательно русификаторскую, сравнивая ее с политикой таких колониальных 
империй, как Великобритания и Франция, Испания и Португалия.

Любое крупное государство, имеющее многоязычное население, стремится 
унифицировать культурно-правовые отношения, сделав их понятными для всех 
жителей империи. Именно поэтому в России обучение везде велось на русском, 
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государственном языке. Проблема состояла еще и в том, что не все местные языки 
были приспособлены для преподавания, у части народов не было письменности, 
и даже просто грамотных людей, в этих языках отсутствовала соответствую-
щая научная терминология и нужный уровень абстракции. Вся учебно-научная 
литература издавалась на русском языке. Имперские чиновники не собирались 
поголовно русифицировать национальные окраины, перед ними стояла задача 
укрепить административно-территориальную целостность государства, повысить 
уровень управляемости. И это вполне нормально, такое применялось везде. Но 
только по отношению к русскому народу В. И. Ленин, очень поверхностно разби-
равшийся в межнациональных отношениях России, много лет получавший инфор-
мацию об этом из европейских газет, вслед за националистически настроенными 
революционерами использовал термин «великорусский шовинизм», а Россию 
назвал тюрьмой народов. Он считал, что великорусский шовинизм противополо-
жен пролетарскому интернационализму, поэтому необходимо гигантски ускорить 
сближение и слияние наций. Все, что можно интерпретировать как шовинизм, 
должно было быть уничтожено. После победы революции началась системная 
борьба с этим явлением, выражавшаяся в отрицании всего русского, националь-
ного, признававшегося отсталым и несовременным.

Нельзя сказать, что столь сложные отношения, как межэтнические и меж-
конфессиональные, всегда были безоблачны. Были и отдельные антисемитские 
погромы, были и выступления, и восстания ряда народов против центральной 
власти, чаще всего это происходило в кризисные периоды. Случались восстания 
и на окраинах: так, в 1863 г. поляки напали на русские гарнизоны в Плоцке, 
Курове и Лукове. Вооруженные бандиты получали идеологическую поддержку 
из Австро-Венгрии, оттуда также шла дипломатическая, финансовая и иная под-
держка. Европейские страны требовали от России немедленно амнистировать всех 
бунтовщиков, а заодно вывести из региона все войска, предоставив полякам воз-
можность создания самостоятельного государства. Интересно отметить, что эти 
требования не распространялись на польские земли, входящие в состав Австро-
Венгрии и Пруссии. Польское восстание 1863 г. заставило осознать опасность 
для империи националистических сепаратистских движений.

Известен такой факт: «Когда в конце 60-х годов вновь назначенный Эстлянд-
ским губернатором М. Н. Галкин-Враский заговорил в ревельском губернском 
правлении по-русски, это вызвало сильнейшее негодование остзейцев, а со 
стороны тогдашнего губернского предводителя графа Мейендорфа — не просто 
негодование, а явную оппозицию, доходившую до открытой невежливости»14. 
Интересно было бы посмотреть на возможность подобной ситуации в английских 
или французских владениях.

14 Урушадзе А., Гром О., Дмитриева Н. Российская империя и национальные окраины: между 
теорией самодержавия и практикой управления // Quaestio Rossica. 2018. Vol. 6, № 3. P. 835–853. 
URL: https://elar.urfu.ru/bitstream/10995/63069/1/qr_3_2018_15.pdf (дата обращения: 09.03.2021).
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Т. В. Карпенкова считает, что «...в Российской империи многие народы 
находились на донациональной стадии развития общества и культуры, 
поскольку нация — продукт развитого буржуазного общества. Собственно 
говоря, поэтому в массовом сознании и политической мысли России фактически 
не было национализма. Он культивировался лишь в узких кругах буржуазной 
интеллигенции, и за ним всегда стояли скрытые социально-политические 
интересы. Например, украинский национализм конца XIX в. создавался при 
активном участии русской радикальной интеллигенции, которая видела в нем 
оружие против царизма»15. Существовали в России и «националистические 
партии — “Польская партия социалистов” среди поляков, “Дашнакцутюн” 
среди армян, “Бунд” среди евреев и т. п.», они «давали буржуазное в общем 
освещение национального вопроса, стоя за разделение организаций рабочего 
класса по национальностям»16.

В ответ стали появляться и иные националистические партии, такие как 
черносотенцы. Черносотенцы не были единственными правыми в последние годы 
империи. В 1908 г., во время начала распада черносотенных союзов, появилось 
еще одно направление правых — русские националисты. Можно сделать вывод, 
что заигрывание с национальными элитами привело к расколу в российском 
обществе начала XX в.

Иллюстрацией к таким действиям местной национальной элиты является 
восстание в Туркестане в 1916 г., поднятое местными баями. Восстание вспых-
нуло тогда, когда правительство попыталось в условиях войны тратить деньги 
не только на национальные окраины, но и на укрепление армии. Все это при-
вело к тому, что местное население стало нападать на русских переселенцев, 
вырезая целые поселения (попытка вырезать русское население г. Андижан). 
Одной из причин восстания киргизов в 1916 г. явился запрет на грабеж караванов 
на большой дороге, что вылилось в сожженные Семеновки и Антоновки. Сегодня 
этим зверским деяниям придана окраска героизма и страдания. Местные авторы 
описывают, как было плохо местным народам, но об убитых русских и их раз-
грабленных и сожженных домах и не вспоминают.

Межнациональные противоречия и стремление части национальной элиты 
стать абсолютными хозяевами, делать все без оглядки на Петербург, оставлять 
себе все полученное от податей местного населения привели к тому, что в качестве 
идеологического обоснования стал использоваться европейский лозунг права 
наций на самоопределение, выдвинутый европейскими политиками для борьбы 
с европейскими империями.

15 Карпенкова Т. В. Русские революции 1917 г. и изменения в содержании национально-госу-
дарственного строительства страны // Приволж. науч. вестн. 2013. № 3. С. 44.

16 Горький М., Молотов В., Ворошилов К. История Гражданской войны в СССР. М. : ОГИЗ, 
1935. Т. 1. С. 46.
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После революций и военно-политических потрясений 1917 г. Россия пере-
живала сложный период распада государственного устройства и поиска путей 
формирования государственности, адекватной интересам народов, входящих 
в состав единой страны. Несмотря на то что в рядах большевистского руководства 
в то время утвердилось понимание значимости национального фактора в госу-
дарственном устройстве, поиск наиболее адекватных и эффективных путей про-
ходил болезненно, сопровождался ожесточенной внутриполитической борьбой, 
длительными дискуссиями.

В чем же была суть национальной политики большевиков? На это можно 
ответить словами самого Сталина: «Суть национального вопроса в РСФСР 
состоит в том, чтобы уничтожить ту фактическую отсталость (хозяйственную, 
политическую, культурную) некоторых наций, которую они унаследовали от про-
шлого, чтобы дать возможность отсталым народам догнать центральную Россию 
и в государственном, и в культурном, и в хозяйственном отношениях... старое 
государство, помещики и капиталисты оставили в наследство такие загнанные 
народности, как киргизы, чеченцы, осетины, земли которых служили для колони-
зации со стороны казачьих и кулацких элементов России. Эти народности были 
обречены на неимоверные страдания и вымирание... положение великорусской 
нации, представлявшей господствующую нацию, оставило следы своего влия-
ния даже на русских коммунистах... иногда уклоняющихся в сторону русского 
великодержавного шовинизма».

И далее: «...национальный вопрос принимает форму, требующую выработки 
мероприятий, ведущих к тому, чтобы трудовым массам отсталых наций и народ-
ностей облегчить хозяйственное, политическое и культурное преуспеяние, дать 
им возможность догнать ушедшую вперед центральную — пролетарскую — 
Россию»17.

Видный партийный деятель Н. И. Бухарин говорил на XII съезде компартии 
в 1923 г., что русский народ необходимо искусственно поставить в положение, 
более низкое по сравнению с другими народами, и этой ценой «купить себе 
настоящее доверие прежде угнетенных наций»18.

«То есть большевистская позиция по национальному вопросу, которая фор-
мировалась непосредственно товарищем Джугашвили (Сталиным), состояла 
в том, чтобы якобы ранее “угнетавшая” всех русская нация своим трудом, своими 
накопленными богатствами — как финансовыми, политическими, так и куль-
турными — начала долгую эпопею расточительной помощи или безвозмездного 

17 Доклад об очередных задачах партии в национальном вопросе на X съезде РКП(б), март 
1921 г. Цит. по: Смолин М. Советская борьба с «великорусским шовинизмом». Ч. 1 // Общество 
«Царьград» : [сайт]. URL: https://rusorel.info/sovetskaya-borba-s-velikorusskim-shovinizmom-chast-1/ 
(дата обращения: 10.03.2021).

18 См. об этом подробнее: Заседание 12 // РКП(б). Съезд 12-й. Москва, 1923 : стеногр. отчет. 
М. : Политиздат, 1968. С. 479–519; Резолюция по национальному вопросу // Там же. С. 691–697.
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донорства в отношении других якобы “угнетавшихся” народов нового образования 
под аббревиатурой СССР»19.

Новое социалистическое государство начало внедрять практику искусствен-
ного нациестроительства, искусственного дробления народов, как, например, 
в случае разделения кочевников, не обладающих национальным самосознанием, 
на киргизов и казахов. Стремление к внедрению литературы, культуры, направ-
ленной на осознание самобытности других народов, привело через некоторое 
время к противоречиям между этносами и государством.

Национальная политика СССР строилась на создании социалистических 
наций, развитии искусства — «национального по форме и социалистического 
по содержанию», формировании национальных элит, которым передавалась 
территория, ресурсы. В национальные республики вкладывалось значительно 
больше средств, чем в собственно русские области (сравните уровень жизни 
в Молдавии или Грузии и в российском Нечерноземье). Недаром СССР называют 
империей наоборот, где самым обиженным народом стал государствообразующий 
народ — русские.

Вместе с тем нельзя забывать и положительный опыт советского периода, 
стремление, хоть и на словах, к интернационализму. Эта идеология неплохо рабо-
тала в течение многих лет, пока не был взят на вооружение лозунг Н. С. Хрущева 
«Национальным республикам — национальные кадры».

Реализация положений Программы КПСС и постановлений Правительства 
СССР по развитию республиканских глубинок, с возможностью роста и вос-
питания специалистов в различных областях народного хозяйства, науки и про-
свещения, подтягивания их до уровня столичного или городского образования, 
привела к росту культурного национализма, как непреднамеренного, побочного 
эффекта проводившейся национальной политики.

Развитие национальных культур в советский период породило национальную 
интеллигенцию, которая стала движущей силой националистических высту-
плений в перестроечный период. Представители этнической интеллигенции 
получили возможности для деятельности в самых разных сферах — открыва-
лись новые университеты, печаталась литература на языках титульных наций. 
Властные структуры региональных и национально-территориальных автоно-
мий всего лишь стремились к упрочению собственной власти на автохтонной 
территории. Это приводило к недовольству местных элит, желающих оказывать 
влияние не только на республиканском, но и на федеральном уровне, и к противо-
стоянию продолжающемуся процессу «русификации»20. Фактически к 70-м гг. 
ХХ в. можно констатировать провал официальной политики интернационализма 

19 Смолин М. Советская борьба с «великорусским шовинизмом». Ч. 1. См. также об этом: 
Фадеичева М. А. Национальный вопрос в партийных документах РСДРП-РКП(б): 1903–1923 гг.// 
Науч. ежегодник Ин-та философии и права Урал. отд-ния. РАН. 2012. Вып. 12. С. 331–340.

20 Щербака А. Распаду СССР способствовал культурный национализм : [сайт]. URL: https://
iq.hse.ru/news/177668129.html (дата обращения: 10.03.2021).
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(от лат. inter — «между», natio — «народ») — идеологии, проповедующей дружбу 
и сотрудничество между нациями.

К сожалению, эта практика опоры на местную национальную элиту сохра-
нилась и сегодня. Федеральный центр вынужден искать компромисс интере-
сов с национальными элитами, повторяя ошибки предшествующего периода. 
В большинстве республик и других субъектах РФ органы власти и управления, 
даже трудовые коллективы формируются на основе национальной, земляческой 
и клановой солидарности. Это ведет к монополизации выгодных и престижных 
политических, экономических ниш, а также автоматически придает любому 
противоречию или столкновению интересов форму межэтнического конфликта21.

Опыт построения национальной политики СССР необходимо тщательно 
проанализировать, так же как и тысячелетний опыт России, ее успехи и ошибки 
в этнической политике (Украина, Польша, Прибалтика, Грузия и др.). Необходимо 
взять из него то положительное, что позволяло сохранять единство государства, 
и стремиться к ослаблению деструктивных тенденций, сформированных в про-
шлом и настоящем.

Довольно распространенной является точка зрения, утверждающая необходи-
мость использования европейского опыта в построении национальной политики. 
В нулевые годы популярными стали идеи европейского мультикультурализма, 
восторги прекратились лишь после того, как стал очевиден провал этих идей 
и стало понятно, что европейский опыт для нас не очень-то приемлем. Достаточно 
сказать, что лозунг о праве наций на самоопределение, выработанный в Герман-
ской и Австро-Венгерской империях, потерял свою актуальность после их рас-
пада, а Великобритания о нем и не вспоминала до 60-х гг. XX в. И даже сегодня 
в этой стране не желают применять данную теорию в отношении шотландцев, 
ирландцев и других народов, проживающих здесь.

Попытки осуществить на практике право наций на самоопределение привели 
к многочисленным и кровопролитным войнам и конфликтам, поскольку всегда 
сопровождались борьбой за территорию. Часто это приводило к снижению уровня 
жизни народов, обогащению узкого слоя национальной верхушки. И сегодня 
проблемы национальных меньшинств вызывают тревогу у правительств разных 
стран, достаточно вспомнить проблему уйгуров в Китае, курдов в целом ряде 
стран Востока. Особенно остро проблема встала в 50–60-е гг. XX в., в период 
освободительной борьбы народов колоний, когда метрополии путем длительных 
кровопролитных войн пытались удержать их под собственным господством.

Интересно рассмотреть применение лозунга о праве наций на самоопре-
деление при выделении Косова из состава Сербии, когда европейские страны 
и США настояли на праве косовских албанцев на формирование государства, про-
игнорировав интересы сербов. При повторении подобной ситуации в Крыму, где 

21 См. об этом: Кулиев П. Р. Опыт развития федерализма в России // Среднерус. вестн. обществ. 
наук. 2008. № 2(7). С. 55–61.
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на референдуме народ проголосовал за воссоединение с РФ, т. е. самоопределился, 
те же страны категорически выступили против. Лидеров движения за самоопре-
деление каталонского народа испанское правительство бросило в тюрьму. Таким 
образом, от этой теории XIX в., несмотря на ее фиксацию в документах ООН, 
постарались отказаться, и на первый план вышла теория мультикультурализма.

Мультикультурализм — этническая политика, ставящая целью сохранение 
и поощрение этнического и культурного разнообразия при равноправии этносов, 
рас и культур. Образно ее называют «крупно нарезанным салатом». Мультикуль-
турализм — это такая форма этнополитики, при которой нетитульному населению 
нет необходимости идти на вынужденные культурные потери (ассимиляцию) для 
бесконфликтного сосуществования с доминантным большинством или замыкаться 
в гетто, чтобы сохранять групповую идентичность и не подвергаться дискрими-
нации. Целью доминирующей культуры не является ассимиляция меньшинств 
и создание этнически гомогенного общества. Существование этнических и куль-
турных различий признается и не воспринимается как проблема. Принимается 
идея многонационального государства, где все этнические группы, проживающие 
на его территории, имеют равные права и возможности. Идея мультикультура-
лизма предполагает, что этнические и культурные группы будут становиться 
все более взаимосвязанными из-за постоянного взаимодействия между собой, 
что приведет к унификации всех внешних проявлений и практически полному 
отсутствию изолированных групп. Применение теории мультикультурализма 
окончилось крахом, многочисленные расовые и этнические волнения в Европе 
стали угрожать ее стабильности и экономическому развитию. Действительность 
показала, что наибольшее количество преступлений против местного населения 
совершают переселенцы во втором и третьем поколении, которые так и не усво-
или местную культуру и остаются ментально чужими в принимающей стране. 
«В 2010 г. произошел скандал в Германии, когда берлинский сенатор Тило Сарра-
цин опубликовал книгу “Германия. Самоликвидация”, где он описывает опасность 
растущего мусульманского населения для будущего Германии. По его мнению, 
политика мультикультурализма ведет к снижению образовательного уровня 
в стране (Sarrazin, 2010). Идеи Саррацина нашли широкую поддержку у населения 
Германии. Через несколько недель после этого канцлер Ангела Меркель заявила, 
что проведение политики мультикультурализма не удалось»22.

Скорее всего, необходимо констатировать, что для нашей страны неприемлем 
опыт других стран, поскольку нет ни одной страны мира, где бы вопросы межэт-
нических отношений решались так позитивно и столь продолжительное время. 
Вспомните опыт США по решению проблем с автохтонным населением — индей-
цами: уничтожение и резервации для оставшихся в живых; уничтожение англи-
чанами ирландцев для решения национальной проблемы; геноцид аборигенов 

22 Костенко В. В. Теории миграции: от ассимиляции к транснационализму // Журнал социо-
логии и социальной антропологии. 2014. Т. 17, № 3. С. 71.
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в Австралии... Не можем мы использовать и опыт испанцев в Латинской Америке, 
где уничтожались миллионы местных жителей. Далек от совершенства опыт 
арабских стран и Турции, которая запрещала курдам иметь свои национальные 
издания, школы.

Достаточно посмотреть на европейские страны, где название государства 
отражает национальный состав населения. Так, во Франции основное населе-
ние — французы, говорящие на родном языке, в Германии — немцы, в Польше — 
поляки, в Венгрии — венгры. В этих странах с традиционно моноэтническим 
населением отсутствуют традиции межнационального общения и межкультурного 
взаимодействия. Они столкнулись с необходимостью освоения такого опыта 
только в связи с наплывом мигрантов в послевоенный период, и особенно в период 
ближневосточного кризиса. Интересно посмотреть на возникновение подобной 
проблемы в арабских странах Персидского залива. С ростом численности ино-
язычного и инокультурного населения в принимающих странах возникло желание 
выстроить такую политику на новых основах.

Прямо противоположной политике права наций на самоуправление является 
национальная политика Китая, где так же, как и в Российской Федерации, есть 
самое многочисленное население — ханьцы, но есть и многомиллионные пред-
ставители иных этносов (уйгуры, тувинцы, монголы и др.). В Китае реализуется 
ассимиляторская межнациональная политика. Ассимиляторская модель этнопо-
литики предполагает культурную гомогенизацию общества, формирующегося 
из разнородных в этническом, расовом, религиозном отношении групп населения, 
превращение его в некую целостность, основанием которой становятся общие 
гражданские идеалы и общие культурные стандарты. Этническая идентичность 
в результате такой политики замещается гражданской идентичностью, и послед-
няя становится важнейшим социальным маркером при культурном и политиче-
ском позиционировании личности.

Китайское правительство считает, что для успешного развития страны тре-
буется сглаживание и даже ликвидация национально-культурного разнообразия, 
аккультурация и ассимиляции неханьских народов, оно добивается относитель-
ной этнической однородности населения, считая, что это уберет препятствия 
в управлении государством23.

«На официальном уровне значительное внимание уделяется формирова-
нию у граждан “государственного сознания” (государственной идентично-
сти) при одновременном перемещении на второй план этнического сознания 
национальностей»24, чтобы создать единую нацию. Можно сказать, что в большей 

23 Корпусов Д. Э. Национальная политика Китайской Народной Республики на современ-
ном этапе // Центр стратегических оценок и прогнозов : [сайт]. URL: http://csef.ru/ru/politica-i-
geopolitica/416/naczionalnaya-politika-kitajskoj-narodnoj-respubliki-na-sovremennom-etape-8715 (дата 
обращения:11.03.2021).

24 Булдакова В. Г. Национальная политика КНР в отношении малочисленных народов // Россия 
и АТР. 2006. № 4. С. 78.
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степени у Китая это получается, в настоящий момент практически во всех адми-
нистративных единицах заметно численное преобладание ханьского населения. 
Безусловно, в стране, в которой проживает только одна нация, легче и эффективнее 
проводить политику для осуществления каких-либо определенных целей.

Такая политика считалась нормальной и единственно приемлемой в Северной 
Америке, «...где ассимиляция представлялась как единственный, естественный 
и неизбежный способ включения представителей иных культур в общество. 
При этом англосаксонская культура понималась как доминирующая и главная, 
а мигранты должны были, как предполагалось, искать способ встроиться в нее 
как можно скорее, вне зависимости от их исходной идентичности»25.

Иные смыслы транслируются в теории «плавильного котла», которая 
на первых порах казалась более прогрессивной по сравнению с теорий ассими-
ляции, поскольку не требовала и не провозглашала доминирования какого-либо 
конкретного этноса или культуры. Напротив, согласно данной теории, обще-
ственное равновесие достигается через совместное «переплавление» отдельных 
культурных и этнических особенностей в единую общую культуру. «Теория 
“плавильного котла” провозглашала консолидационный процесс основным 
направлением развития американской нации и отрицала сегрегацию этнических 
или конфессиональных меньшинств»26. «Ранее использование в американской 
литературе иммигрантами понятия “melting” (растворяющихся в принимающей 
их стране или культуре) можно обнаружить в трудах Дж. Гектора Сент-Джона 
де Кревкера... В своих “Письмах американского фермера” (1782) Кревкер пишет, 
отвечая на свой собственный вопрос <...> “Кто же тогда американец, этот новый 
человек? Американец — это тот человек, кто, оставив позади себя все свои про-
шлые предрассудки и нравы, получает новые от нового образа жизни, которым 
он пользуется, государство, которому он повинуется, и тот статус, который он 
имеет. Он становится американцем, будучи принятым в широкий круг нашей Alma 
Mater. Здесь люди разных национальностей превращаются (букв. расплавляются) 
в новую расу людей, чей труд и их будущие потомки в один прекрасный день 
вызовут большие перемены в мире”»27.

Можно рассмотреть применение теории «плавильного котла» в национальной 
политике Франции. В течение уже более чем двух столетий идея французской 
нации строится на том, что во Франции есть только французы, которые говорят 
лишь на французском языке. Эту же картину можно наблюдать и на Украине, где 
в последние годы запрещается все, выходящее за рамки украинства, и в Турции, 
которая является многонациональным государством, однако в ее конституции 

25 Костенко В. В. Теории миграции: от ассимиляции к транснационализму. С. 64.
26 Тишков В. А., Шабаев Ю. П. Этнополитология: Политические функции этничности : учебник 

для вузов. М. : Изд-во Моск. ун-та, 2011. С. 237.
27 Докторевич И. С. Об истории возникновения значения и национально-культурной специ-

фики функционирования американизма «The Melting Pot». URL: https://pgu.ru/upload/iblock/b30/
uch_2009_v_00033.pdf (дата обращения: 12.03.2021).
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записано, что все граждане страны — турки. Турецкое государство проповедует 
идею «плавильного котла», не считаясь с интересами иных национальных групп; 
по отношению к несогласным применяются различные карательные меры, вплоть 
до военно-полицейских (например, по отношению к курдам). 

В. В. Путин по этому поводу сказал: «“Плавильный котел” ассимиляции 
барахлит и чадит — и не способен “переварить” все возрастающий масштабный 
миграционный поток. Отражением этого в политике стал “мультикультурализм”, 
отрицающий интеграцию через ассимиляцию. Он возводит в абсолют “право 
меньшинства на отличие” и при этом недостаточно уравновешивает это право — 
гражданскими, поведенческими и культурными обязанностями по отношению 
к коренному населению и обществу в целом... За “провалом мультикультурного 
проекта” стоит кризис самой модели “национального государства” — государства, 
исторически строившегося исключительно на основе этнической идентичности. 
И это — серьезный вызов, с которым придется столкнуться и Европе, и многим 
другим регионам мира»28.

Для стран, переживающих переход от мононационального государства 
к многонациональному, стал интересен опыт России в установлении межнаци-
онального и межконфессионального мира, проведении активной национальной 
политики. Стало понятно, что межнациональные проблемы выливаются в иные, 
затрагивая все аспекты жизнедеятельности, вплоть до геополитических интересов.

Можно ли считать опыт современной России безупречным? Очевидно, что 
нет. Скорее, можно говорить о том, что межэтнические проблемы и противоречия 
носят латентный, неявный характер. При публичном отказе от политики мульти-
культурализма в реальности эта политика проводится на местах, что приводит 
к тем же последствиям, что и в Европе. Наличие противоречий заложено в осно-
вополагающие документы государства, определяющие основы федерализма, нера-
венство отдельных наций. Данная особенность связана с асимметричным типом 
федерации, принятым в нашей стране. Эта тенденция закреплена и в структуре 
межбюджетных отношений. При сравнении экономической поддержки различных 
субъектов РФ очевидным становится явный недостаток внимания к регионам, 
традиционно являвшимся основой формирования государства29.

Отдельной проблемой является, как и сто лет назад, владение государствен-
ным языком. Особенно остро этот вопрос встал в период Великой Отечествен-
ной войны, когда многие солдаты из национальных республик не могли понять 
приказы командиров. Интересно отметить, что в «угнетаемой русскими» При-
балтике большое количество населения, выросшего в СССР, не владеет русским 
языком — вот последствия массовой русификации. И сегодня в нашей стране 

28 Путин В. В. Россия: национальный вопрос // Независимая газета : [сайт]. URL: https://www.
ng.ru/politics/2012-01-23/1_national.html (дата обращения:12.03.2021).

29 Железнов Б. Л., Хайруллин Р. А. Система федеративных отношений в современной России // 
Вестн. экономики, права и социологии. 2017. № 1. С. 59–62.
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в ряде регионов до 18 % людей не говорят по-русски, следовательно, там воз-
никает проблема соблюдения общегосударственных правил и законодательства, 
так как такие люди исключены из экономической и социальной деятельности 
государства. Это результат игр в развитие национально-государственных языков 
народов России. Есть прецеденты, когда в отдельных удаленных районах отсут-
ствуют даже указатели на русском языке.

К сожалению, можно констатировать, что российское чиновничество, про-
живающее в Москве, не осознает жизненную необходимость в противодействии 
националистическим настроениям в субъектах Федерации и равнодушному 
отношению к представителям национальных культур, фактически поощряя 
существование межнациональной нетерпимости. Ситуация на самом деле столь 
серьезна, что президент РФ, выступая на коллегии МВД, заявил: «Самое серьезное 
внимание нужно уделить борьбе с экстремизмом. Прошу жестко пресекать про-
паганду национализма, ксенофобии, религиозной вражды и насилия, привлекать 
к ответственности провокаторов, которые сами убегают, прячутся, а если их ловят 
за руку — раскаиваются, а людей-то толкают на путь правонарушений»30, он также 
заметил, что «пещерный национализм» только вредит стране. К сожалению, из-за 
попустительства правоохранительных органов эти положения не воспринимаются 
элитами национальных республик.

Дело в том, что многие этнические группы, составляя национальные мень-
шинства в стране в целом, являются большинством в местах своего компактного 
проживания и занимают доминирующее положение, особенно если имеют при 
этом политическую автономию, в то время как представители этнической группы, 
в целом составляющей в стране большинство, оказываются в этих этнорегионах 
меньшинством, которое не всегда может чувствовать себя комфортабельно. 
П. Р. Кулиев считает: «Этнополитические процессы в условиях быстрого раз-
вития регионализации в республиках Российской Федерации показывают, что 
практически во всех из них уже закреплен правовой статус этнических групп, 
отработана и конституционно оформлена система их представительства в высших 
законодательных и исполнительных органах власти республик»31.

Исследование ситуации в Республике Татарстан, Республике Саха (Якутия) 
и в Республике Северная Осетия — Алания показало существование здесь опре-
деленной дискриминации русских. Так, в Республике Татарстан в положении 
о государственной службе сказано, что госслужащий должен владеть письмен-
ным татарским языком, что отсекает от управления всех неносителей татарского 
языка32.

30 Путин потребовал от МВД жестко пресекать пропаганду национализма и ксенофобии // 
ТАСС : [сайт]. URL: https://tass.ru/obschestvo/10823975 (дата обращения:12.03.2021). 

31 Кулиев П. Р. Опыт развития федерализма в России. С. 57.
32 Закон «О государственной гражданской службе Республики Татарстан» от 16.01.2003 г. 

3-ЗРТ (с изм. на 16.07.2021 г.) // Кодекс : электрон. фонд правовых и нормативно-техн. док. URL: 
https://docs.cntd.ru/document/917010809 (дата обращения: 16.08.2021).
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Противоречия не вылились в открытый конфликт с массовыми насильствен-
ными действиями конфликтующих сторон. «Как считает известный американский 
исследователь российских проблем Донна Бари, ссылаясь на результаты опроса 
общественного мнения, “большинство русских и многие татары, осетины и якуты 
считали, что национальность имеет важное значение для доступа к хорошей 
работе и для занятия высоких правительственных постов. Когда людей спросили, 
какие группы находятся в благоприятном положении, русские в своем подавляю-
щем большинстве считали, что они имеют ограниченный доступ”. Причем, как 
считает автор, доказательств преимуществ титульных наций в экономической 
сфере меньше, чем в политической. В этой последней сфере титульные нации 
получили непропорционально большое представительство в выборных и невы-
борных органах государственной власти»33.

Фактически ни министерство, ни другой федеральный орган не может 
отрегулировать и нормализовать эти отношения. Республики не приветствуют 
вмешательства федеральных органов в свою внутреннюю политику, которая 
порой противоречит общегосударственной. Органы управления, во многом 
сформированные из представителей титульной нации, вопросы межнациональ-
ных отношений не замечают, делая вид, что не существует проблемы между 
титульными и нетитульными национальностями. Академик В. А. Тишков, член 
президиума Совета при Президенте Российской Федерации по межнациональ-
ным отношениям, приводит данные исследований: «Проживая с рождения или 
длительное время в республиках, русские скепти чески оценивают возможности 
быть избранными на региональных и местных выборах, указывая, что это в зна-
чительной степени зависит от их национальности»34. Назрела необходимость 
учета этих проблем в государственной национальной политике35.

1.4. Проблемы русского этноса в РФ
Русский этнос всегда играл в жизни народов России объединяющую роль, 

боролся за сохранение российского государства. Процитируем еще раз про-
граммную статью В. В. Путина, хоть и написанную почти десять лет назад, 
но не утерявшую свою актуальность и сегодня: «Русский народ является 
государствообразующим — по факту существования России. Великая миссия 
русских — объединять, скреплять цивилизацию. Языком, культурой, “всемирной 
отзывчивостью”, по определению Федора Достоевского, скреплять русских 

33 Фарукшин М. Х. К вопросу о типах этнофедераций // Учен. зап. Казан. гос. ун-та 2008. Т. 150, 
кн. 7 : Гуманитар. науки. С. 159. 

34 Тишков В. А. Российский народ: история и смысл национального самосознания. М. : Наука, 
2013. С. 643.

35 См.: Яхшиян О. Ю. Русский народ как проблема государственной национальной политики 
Российской Федерации // Управление. 2014. № 13. С.50–56.
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армян, русских азербайджанцев, русских немцев, русских татар… Скреплять 
в такой тип государства-цивилизации, где нет “нацменов”, а принцип распоз-
нания “свой–чужой” определяется общей культурой и общими ценностями»36. 
Однако с распадом СССР статус русского народа заметно упал, отечественная 
и зарубежная пресса приписывала ему все грехи мира. В этих статьях обсужде-
ние статуса русского народа зашло настолько далеко, что было поставлено под 
сомнение его право на саму территорию России. До сих пор в деятельности цен-
тральной власти видна боязнь русского национализма (на самом деле — русского 
национального фактора). К сожалению, такие статьи встречаются и сегодня. 
Все очернение шло на фоне разрушения экономики страны и разграбления ее 
богатств, несовпадение русского и зарубежного менталитета служило обосно-
ванием ликвидации Россией права быть суверенным государством. Остатки 
этих настроений встречаются и сегодня37. Русскому народу предлагалось рас-
сматривать себя не в качестве народа, создавшего государство и обеспечившего 
благополучие иным народам, а как народа-оккупанта, народа-колонизатора, 
народа-поработителя. Интересно, но этот посыл обнаружил себя в 2021 г. в про-
цессе обсуждения присвоения аэропорту Тобольска имени Ермака, когда группа 
местных татарских националистов (члены Национально-культурной автономии 
сибирских татар и общественной организации татар «Наследие») настаивала 
на том, что он является оккупантом и врагом. Они считают, что упоминание 
о Ермаке разжигает межнациональную рознь. Все это действо происходило при 
полном попустительстве властей города.

Позиции русских были существенно ослаблены и фактором разделенности. 
Русские впервые в своей истории стали крупнейшим разделенным народом, когда 
почти 25 млн русских людей после распада СССР оказались за пределами России, 
и властям нового государства не было до них никакого дела, помощь в переселе-
нии на родину на законодательном уровне не была оказана, что привело к очень 
печальным последствиям для потенциальных переселенцев.38 Пренебрежитель-
ное отношение к носителям языка ослабило позиции русского языка и культуры 
на постсоветском пространстве. Следует отметить, что внимание к интересам 
русского народа проявилось только при обсуждении поправок в Конституцию 
РФ, где он упоминается (ст. 68) как государствообразующий народ, но всего 
лишь «входящий в многонациональный союз равноправных народов Российской 
Федерации». Нашло отражение в документе (ст. 69.3) и стремление оказать «под-
держку соотечественникам, проживающим за рубежом, в осуществлении их прав, 

36 Путин В. В. Россия: национальный вопрос.
37 См. об этом: Целищев Н. Н., Киприянова М. А. Этнические (национальные) отношения... 

С. 126–135.
38 См.: Григорьев С. И. Социальное положение и роль русских в современной России в оценке 

экспертов // Социол. исслед. 2011. № 11. С. 44–53.
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обеспечении защиты их интересов и сохранении общероссийской культурной 
идентичности»39.

Советская национальная политика строилась на отрицании того представле-
ния о русской национальной территории, которое утвердилось во второй поло-
вине XIX — начале ХХ в. Тогда шел процесс формирования внутри Российской 
империи «большой русской нации», которая включала бы всех восточных славян. 
Почти во всех национальных формированиях в составе РФ были приняты законы 
о языке, провозгласившие языки титульных наций государственными языками, 
эти законы стали юридической основой для дискриминационной этнической 
политики, что создавало угрозу разрушения единого коммуникативного про-
странства России.

Отрицанию подвергалось само значение многовекового собирания земель 
российским государством и защиты населяющих их народов. Разрушение союз-
ного государства практически означало отрицание позитивной оценки этого 
процесса40.

«Развал СССР в конечном счете продемонстрировал эфемерность государства, 
построенного на принципах этнического федерализма, не распространенных при 
этом на самый крупный этнос — русскую нацию, принужденную строить свои 
отношения с другими народами страны по особым принципам “интернациона-
лизма большой нации”. Этот механизм решения межэтнических противоречий 
в полиэтническом обществе без дополнительных регуляторов типа сталинских 
ВКП(б), НКВД, НКГБ показал полную неэффективность, приведшую к распаду 
страны»41. И до сих пор эта идеология, используемая местными этнократическими 
верхушками, приводит к появлению и разрастанию этнических конфликтов. Чув-
ство недовольства окружающей реальностью, усиленное чувством национального 
унижения, вызывает рост национального самосознания, формирования идеи 
утверждения себя как народа, имеющего свои особые интересы.

Все больше становится очевидным, что государство, защищая малые 
народы и иные этносы, уделяет внимание всем, кроме русских. Русская община 
никак не представлена во всевозможных советах национальных общин, суще-
ствующих во всех крупных городах при домах национальностей. Произошло 
вытеснение русских из аппарата и структур исполнительной власти, из банков-
ского сектора, из основных СМИ, из наиболее прибыльных сфер экономики, 

39 Закон РФ о поправке к Конституции РФ от 14.03.2020 г. № 1-ФКЗ «О совершенствовании 
регулирования отдельных вопросов организации и функционирования публичной власти» // 
КонсультантПлюс : [сайт]. URL: http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_346019/ (дата 
обращения: 14.03.2021).

40 Черняховский С. О конфликтном поле национальных отношений в современной России. 
Доклад Изборскому клубу // Изборский клуб : [сайт]. URL: https://izborsk-club.ru/2584  (дата об-
ращения: 14.03.2021).

41 Вдовин А. И. К нынешним спорам вокруг российской национальной идеи // Социальные 
и гуманитарные науки. Отечественная и зарубежная литература. Сер. 5 : История : рефератив.журн. 
1995. № 4. С. 9.
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а кое-где — и из законодательных собраний. Показательным можно считать 
пример Адыгеи, где титульный народ — адыги, составляющий всего около 20 % 
населения, представляет абсолютное большинство в местном парламенте и прак-
тически полностью владеет всеми структурами власти и экономикой маленькой 
республики. В Татарстане татары составляют менее 50 % населения республики, 
но занимают при этом от 75 до 85 % «руководящих кресел». 

«Русские представляют в нашей стране национальное большинство, а нацио-
нальные меньшинства, находясь в такой ситуации, группируются против русских, 
что ведет к разделению социальной группы на два лагеря “свои” — “чужие”»42. 
Такая ситуация вызывает протест как у правозащитников и экспертов, так 
и у учащихся и их родителей. Так, в 2015 г. инициативной группой родителей 
было направлено открытое письмо президенту РФ о положении русского языка 
в национальных республиках. В нем, в частности, говорилось о том, что в авто-
номиях, особенно в Татарстане, Башкирии, Бурятии и Коми, детям не дают 
полноценно изучать русский язык: «...русские и русскоязычные дети, живущие 
в национальных республиках, лишены существенных прав и свобод, которыми 
имеют счастье пользоваться такие же русские и русскоязычные дети, не прожи-
вающие в национальных республиках России»43.

Особенно это наглядно видно по отношению государства к русским, остав-
шимся на территории бывших республик и подвергающимся дискриминации. 
Русская нация впервые в своей истории оказалась расколотой нацией, находя-
щейся в состоянии диаспоры, причем вынужденно, не по собственному решению 
и желанию. Часто русским переселенцам получить гражданство сложнее, чем 
представителям иных народов. Отсутствие внимания к этой проблеме, стихийный, 
неуправляемый процесс русского нациестроительства может дорого обойтись 
государству.

Очевидно, что запретительные меры здесь бессильны. В тех территориях, 
где русские составляют меньшинство, появляется потенциальная возможность 
возникновения русских этнических диаспор, аналогичных тем, что существуют 
в эмиграционной среде в странах с большим количеством переселенцев, начинает 
формироваться русское национальное самосознание. Интересно отметить, что 
к русскому населению, составляющему меньшинство в ряде территорий, не при-
меняется закон о культурно-национальной автономии.

«Этническое самосознание — это осознание этносом своего этнического 
единства, осознание своего места среди других этносов, совокупность пред-
ставлений о себе и других этносах. В основе этнического самосознания лежит 

42 Монахова Х. А. Проблема формирования единой российской нации // Viperson : информ.-
аналит. портал. URL: http://viperson.ru/articles/problema-formirovaniya-edinoy-rossiyskoy-natsii (дата 
обращения:14.03.2021).

43 Путина просят спасти русский язык в национальных республиках России // МК — Повол-
жье : [сетевое изд.]. URL: http://kazan.mk.ru/articles/2015/05/14/putina-prosyat-spasti-russkiy-yazyk-
v-nacionalnykh-respublikakh-rossii.html (дата обращения: 16.06.2020).
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идея целостности и единства нации, ее консолидации. Оно отражает восприятие 
и представление индивида о себе как представителе определенной этнической 
общности, т. е. осознание индивидом собственной принадлежности к данной 
этнической общности (нации)»44.

Возрождение национального самосознания и ощущение несправедливости 
в политической и экономической жизни толкает русских к формированию этниче-
ских диаспор. Они помогают поддерживать чувство национального достоинства, 
национальной гордости. Лишение русских такого чувства приводит к их автаркии 
и отсутствию желания активного содействия развитию страны и территории про-
живания, что повлечет за собой демографические и экономические последствия. 
Выявлено, что этническое самосознание в своем становлении проходит два 
уровня: на первом уровне формируется представление об этнических особенно-
стях нации, на втором уровне — этническая самоидентификация. Выделяются 
следующие этапы становления этнического самосознания:

«— осознание особенностей этнической культуры своей этнической общ-
ности;

— осознание психологических особенностей своей этнической общности;
— осознание тождественности со своей этнической общностью;
— осознание собственных этнопсихологических особенностей;
— осознание себя в качестве субъекта своей этнической общности;
— социально-нравственная самооценка этничности»45.
Возрастание роли этнического сознания наглядно ощущается в этнополи-

тических движениях, зародившихся в конце XX в. Этническое самосознание 
как ментальная конструкция формируется на основе взаимодействия с ближним 
коммуникационным кругом, пострадавшим в результате распада страны, пре-
небрежения к беженцам и переселенцам со стороны местных властей и пред-
ставителей местных этнических диаспор, которые претендуют на преференции 
в национальных вопросах.

В структуру этнического самосознания входят этнические ценности, язык, 
этнические потребности и интересы, представления, идеология, этническая пси-
хология, характер, стереотипы. А такие явления, как культура, язык, этническая 
история, традиции и обычаи, воздействуя на психику индивида и постепенно пре-
вращаясь в часть его внутреннего мира, создают базу для формирования этниче-
ского сознания. Как показывает практика существования разного рода националь-
ных объединений, этносознание выполняет разные функции, одной из главных 
является защитная функция, которая сохраняет положительное национальное 

44 Хайруллин Г. Т. Проблемы формирования национального самосознания // Евразийский союз 
ученых (ЕСУ). 2016. № 1. С. 99.

45 Садохин А. П. Этничность и власть в полиэтничных государствах // Этнология. М. : Гарда-
рики, 2002. С. 208.
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чувство, особенно в негативно настроенной окружающей среде, порождает 
«ответную реакцию, эмоции на воздействие социального побудителя»46.

Национальное сознание выступает в роли неформального регулятора взаимо-
отношений межу этносом и государством в процессе восстановления социальной 
справедливости. Именно оно способствует социализации индивида, соотнесению 
с определенной национальной принадлежностью, этнизации и может определять 
поведение членов этноса, влияет на появление и развитие этнических движений, 
вектор которых зависит от самоощущения этноса в государстве. Если в нем фор-
мируется чувство вины и ущемленности, то в силу вступают компенсаторные 
механизмы, приводящие к требованию восстановления исторической справед-
ливости47.

Фактически складывается серьезное противоречие между русским нацио-
нальным самосознанием и положением русского народа в государстве. Данное 
противоречие, особенно ярко проявляющееся в национальных республиках, тол-
кает русских на образование этнических диаспор. «Этническая диаспора — это 
устойчивая совокупность людей единого этнического происхождения (одной или 
родственных национальностей), живущих в иноэтническом окружении за преде-
лами своей исторической родины (или вне ареала расселения своего народа) 
и имеющих социальные организации для развития и функционирования данной 
исторической общности»48. Диаспоры и их деятельность активно обсуждаются 
на страницах СМИ и оцениваются крайне негативно. Нужно отметить, что 
в современных российских условиях диаспоры могут образовываться не только 
по этническому, но и по региональному принципу, в этом случае этническая при-
надлежность уже перестает играть решающую роль49. Такие объединения носят 
менее сплоченный характер, их контуры размыты. 

Описанные нами выше проблемы положения именно русского этноса в Рос-
сии становятся частью активного обсуждения околонационалистической повестки. 
Приведем пример одного из подобных обсуждений:

«Что же сильнее всего может толкнуть русских на путь диаспоры в собствен-
ной стране?

1. Усиливающееся иноэтничное окружение и давление.

46 Батарчук Д. С. Формирование национального самосознания личности — необходимое 
условие функционирования российского этнически диверсифицированного общества // Вестн. 
Юж.-Урал. гос. гуманитар.-пед. ун-та. 2010. № 5. С. 42.

47 Зарипов А. Я. Этнос как субъект социально-политического и культурного развития: совре-
менный аспект : дис. ... д-ра филос. наук. Уфа, 2004 // disserCat : [электрон. б-ка дис.]. URL: https://
www.dissercat.com/content/etnos-kak-subekt-sotsialno-politicheskogo-i-kulturnogo-razvitiya-sovremen-
nyi-aspekt/read (дата обращения: 25.07.2021).

48 Тощенко Ж. Т., Чаптыкова Т. П. Диаспора как объект социологического исследования // 
Социс.1996. № 12. С. 37.

49 О различных определениях диаспоры см. подробнее: Еханурова И. Р. Теоретические подходы 
к определению понятия «диаспора» // Вестн. Бурят. гос. ун-та. Философия. 2011. № 6. С. 104–107.



37

2. Очевидные успешность, обеспеченность и социальная независимость 
других диаспор: армянской, грузинской, украинской, еврейской, чеченской, 
азербайджанской, узбекской и т. д. 

3. Осознание “нерусскости” влиятельных слоев общества.
4. Сугубо потребительское отношение российского государства к русским»50.
Но проблема формирования русской этнической диаспоры — не единствен-

ный объект острых дискуссий между сторонниками полярных взглядов. Форми-
рование представлений об интересах русского народа не совпадает с установками 
либеральных экономистов, которые пытаются обосновать необходимость мас-
сового завоза мигрантов, не задумываясь о последствиях ухудшения положения 
русских на территориях массового заселения иноязычными и инокультурными 
мигрантами. Практика показывает, что русское население начинает покидать 
такие места. Яблоком раздора становится и само употребление этнонима «рус-
ский» в политическом контексте. Приведем еще один пример подобной позиции: 
«Национальные организации русских, выступающие за предоставление России 
статуса государства русского народа, не регистрируются или запрещаются. 
Лозунги, агитационные материалы или публикации, содержащие высказывания 
в пользу признания России государством русского народа, включаются в списки 
экстремистских материалов. Этноним “русский” систематически вытесняется 
из официального языка на территории Российской Федерации и заменяется 
политонимом “российский”. Само употребление слова “русский” в любом 
контексте, кроме негативного, рассматривается как неполиткорректное и часто 
пресекается»51.

В связи с этим очень показательным является обсуждение правомерности 
изучения в школе стихотворения Сергея Каргашина «Я русский! Спасибо, 
Господи!», в ходе которого ряд деятелей отметили, что это стихотворение «... будет 
прививать детям великодержавный шовинизм и ксенофобию»52. И автор этого 
высказывания не одинок, С. Каргашина обвинили даже в фашизме, расизме 
и национализме53. Интересно, почему стихи про другие нации читать и изучать 
можно, а про русский народ нельзя. Зато насильственно заставлять изучать язык 
и литературу национальных республик крайне необходимо. Этот пример отра-
жает проблему возможности формирования на официальном уровне русского 
этнического самосознания.

50 Русская диаспора России // Я — русский : [портал]. URL: http://iamruss.ru/russkaya-diaspora-
rossii/ (дата обращения: 14.03.2021).

51 Холмогоров Е. Русская проблема // Русский дом. 2014. № 1 : [сайт]. URL: http://russdom.ru/
node/7416 (дата обращения: 15.03.2021).

52 Педагог-русофоб негодует: «Караул, русские русскими быть хотят» // Livejournal. Школа 
экзорцистов : [блог]. URL: https://sandra-nika.livejournal.com/2614762.html?utm_source=embed_post 
(дата обращения: 15.03.2021).

53 Новикова И. Кому костью в горле стало стихотворение «Я – русский» // pravda.ru : [сайт]. 
URL: https://www.pravda.ru/society/1563490-ya_russkij (дата обращения: 15.03.2021).



38

В современных условиях крайность заключается совершенно в ином, 
а именно в наблюдающейся трансформации восприятия самого русского народа 
всероссийским многонациональным сообществом. Дело в том, что понятие «рус-
ское», по нашему глубокому убеждению, выведено за понятие «национального» 
из системы сложившихся межэтнических отношений. Это служит своеобразным 
репером выстраивания не всегда четкой государственной национальной поли-
тики54.

Попытка осмыслить вопросы национального и государственного строи-
тельства предпринята в «Манифесте возрождения России», в нем национализм 
трактуется как «согласие с духовным своеобразием своего народа, истинный 
патриотизм гражданина — как установление тесной связи между ним и нацией». 
Авторы исходят из того, что Россия никогда не была «тюрьмой народов» или 
колониальной империей; империя выступает как вполне приемлемая для нации 
государственная форма, позволяющая объединить народы в единую цивилиза-
цию и хранящая разноплеменную самобытность в русле общенациональной 
культуры55.

«Подходы и оценки могут быть различными. Так, например, бывший пре-
зидент Республики Северная Осетия — Алания А. Х. Галазов идеологический 
посыл излагает следующим образом: “Чем больше мы говорим о защите русского 
народа, тем больше восстанавливаем другие народы против русских”»56.

Одним из негативных социальных последствий описанных выше проблем 
становится проведение националистических выступлений «Русский марш», 
появление крайне националистических организаций, таких как «Конгресс рус-
ских общин», «Национально-патриотический фронт “Память”», «Истинное 
русское национальное единство» и др. Проявление экстремизма и агрессивного 
поведения, бытовой ксенофобии, кавказофобии, мигрантофобии и антисеми-
тизма является следствием многих нерешенных проблем, в том числе и меж-
национальных. Сегодня такого рода течения носят во многом маргинальный 
характер, но «...дискуссии по вопросу национального устройства России уже 
выплескиваются в публичную сферу. Так, например, в предвыборной программе 
партии ЛДПР 2016 г. содержатся требования борьбы против размытия русской 
идентичности и попыток ее подмены такими “искусственными штампами”, как 
“россияне”, или подчинения самосознания самого большого народа России идеям 
многонациональности, которые приемлют любой национализм, кроме русского, 
замены в преамбуле Конституции РФ формулы “Мы, многонациональный народ 

54 См. об этом: Бугай Н. Ф. Русские — государствообразующая нация: проблемы, детализация, 
итоги // Историческая и социально-образовательная мысль. 2016. Т. 8, № 5/1. С. 30–42.

55 Манифест возрождения России (вторая редакция) // Конгресс русских общин. Манифест. 
Дубна : Изд. центр «Феникс», 1994. С. 4–67.

56 Цит. по: Бугай Н. Ф. Русские — государствообразующая нация... С. 35.
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Российской Федерации...” на “Мы, русские и другие народы России...”, отказа 
от федеративного деления России на национальные регионы»57.

Согласно Г. А. Зюганову, «положение русских, которые составляют свыше 
80 % населения страны, — это индикатор социального самочувствия всех россий-
ских народов. Вряд ли надо кому-то разъяснять, чем для России обернется про-
исходящая в наши дни депопуляция русской нации»58. Но русское национальное 
самосознание переживает ныне пору жестокого кризиса, чреватого неконтроли-
руемым взрывом оскорбленного национального самолюбия. Межэтнический мир 
в России недостижим за счет подавления национального самосознания одного 
большого народа в пользу многих маленьких.

Несмотря ни на что идет процесс формирования русской нации, наиболее 
наглядно видимый там, где русские не составляют большинство населения. 
И даже там они не требуют предоставления каких-либо привилегий и особого 
статуса, русские хотят получить равные права с другими этносами. Фактически 
речь идет о национальном суверенитете, культурно-национальной автономии 
русского народа как такового. Под национальным суверенитетом следует пони-
мать реализацию прав и свобод народа, возможность самостоятельно решать 
свои проблемы и выбирать ту форму развития, которая ближе к его менталь-
ным и духовным особенностям. Несмотря на видимое отсутствие гомогенных 
национальных образований и автаркии отдельных народов, проблема нацио-
нально-культурной идентичности и автономии существует, ее игнорировать 
нельзя. В условиях сложноорганизованной федерации реализация принципа 
национально-культурной идентичности русского народа ведет к восстановлению 
социальной справедливости.

К сожалению, государство ничего не делает для защиты русских, живущих 
в ближнем зарубежье, где они подвергаются дискриминации и выдавливанию, 
становясь вынужденными переселенцами. Наиболее ярким примером является 
Казахстан, стремительно превращающийся из полиэтнического в моноэтническое 
государство. Российская Федерация может использовать все возможные мирные 
способы давления на эти государства, вплоть до высылки всех мигрантов, требуя 
от этих стран соблюдения гражданских и политических прав русского населения, 
сохранения русского языка и культуры. Еще один пример — ликвидация школ, 
обучающих на русском языке, в Прибалтике и практически полное отсутствие 
реакции со стороны РФ. Нужна совершенно новая государственная политика, 
которая будет направлена на популяризацию русского национального самосо-
знания, а также на ассимиляцию в русской культурно- политической среде.

Константин Затулин, руководитель Института стран СНГ и депутат Государ-
ственной думы РФ (спецпредставитель ГД по вопросам миграции и гражданства, 

57 Марусенко М. А. Смена парадигмы языковой политики Российской Федерации: неизбежная 
необходимость // Человек: образ и сущность. Гуманитарные аспекты. 2018. № 1. С. 68.

58 Зюганов Г. А. Сталин и русский вопрос // Правда. 2008. 26–29 сент. С. 3.
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первый заместитель председателя Комитета по делам СНГ, евразийской инте-
грации и связям с соотечественниками), внес в рабочую группу по подготовке 
предложений о внесении поправок в Конституцию свое предложение по измене-
нию начала преамбулы: «Мы, русские, в союзе с другими братскими народами 
сплотившиеся в многонациональный народ Российской Федерации, соединен-
ный общей судьбой на своей земле». Это предложение вызвало приступ злобы 
у представителей национальных республик, категорически против выступили 
религиозные и политические деятели, посчитавшие, что данная поправка может 
ущемлять их права. Например, этнополитолог Ильдар Габдрафиков считает, что 
«...нововведение грозит неблагоприятными последствиями. Во-первых, это может 
вызвать ответный рост антирусских настроений внутри страны. Во-вторых, другие 
народы будут чувствовать себя дискомфортно, поскольку, в отличие от русских, 
они не будут упомянуты в главном документе»59.

Но упоминание татарского или башкирского народов присутствует в респу-
бликанских нормативных документах, и это считается нормальным! «Сам факт 
того, что русские могут быть упомянуты в Конституции, вызвал панику у одних 
и оживление у других. Но, вопреки чаяниям патриотов, ни одну из так называемых 
“русских поправок” так и не утвердили»60.

Несмотря на непопулярность упоминания русских как самостоятельного 
этноса, в Стратегии государственной национальной политики Российской Феде-
рации на период до 2025 года было сказано следующее: «Российское государство 
создавалось как единение народов, системообразующим звеном которого исто-
рически являлся русский народ. Благодаря объединяющей роли русского народа, 
многовековому межкультурному и межэтническому взаимодействию на истори-
ческой территории Российского государства сформировались уникальное куль-
турное многообразие и духовная общность различных народов, приверженных 
единым принципам и ценностям, таким как патриотизм, служение Отечеству, 
семья, созидательный труд, гуманизм, социальная справедливость, взаимопомощь 
и коллективизм»61.

Русский этнос как сложное социальное явление требует не только призна-
ния его как субъекта общественно-политического и культурного развития, но 
и признания за ним определенных полномочий и прав, для этого необходимы 

59 Кому на руку «русская статья» в Конституции? // Реальное время : [интернет-газета]. 2020. 
4 марта. URL: https://realnoevremya.ru/articles/167691-komu-budet-na-ruku-russkaya-statya-konstitucii 
(дата обращения: 16.03.2021).

60 Русской нации в новой Конституции быть отказано // Русская планета : [сетевое изд.]. 2020. 
17 февр. URL: https://rusplt.ru/policy/russkoy-natsii-novoy-37522.html (дата обращения: 17.03.2021).

61 Стратегия государственной национальной политики РФ на период до 2025 года : Указ 
Президента Рос. Федерации от 19.12.2012 г. № 1666 (в ред. Указа Президента Рос. Федерации 
от 06.12.2018 г. № 703) // Гарант.ру : информ.-правовой портал. URL: http://base.garant.ru/70284810 
(дата обращения: 17.03.2021).
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политические и законодательные усилия и преодоление сложившихся в последние 
столетия стереотипов.

Решение русского вопроса имеет существенное значение для улучшения 
межнационального климата в России, поскольку русский народ является государ-
ствообразующим и его присутствие и развитие позволяет обеспечить мирное сосу-
ществование разных национальностей. Это стало очевидно после событий в Тад-
жикистане, Чечне, Средней Азии и ряде других национально- территориальных 
образований, где политика местных национальных элит по выдавливанию рус-
ского населения привела к началу внутриэтнических вооруженных конфликтов, 
гибели и страданиям большого количества людей, последствия которых будут 
ощущаться еще много лет.

1.5. Организация работы по предотвращению 
межэтнических конфликтов в РФ

Формирование национального самосознания у многих народов, особенно 
у переселенцев в страны с иной культурой и традициями, приводит к появлению 
идеологов и апологетов национальной исключительности и необходимости ее 
защиты. Ставшие реальностью в последние десятилетия XX в. этнополитические 
движения неодинаковы и неоднородны, среди них можно выделить с некоторой 
долей условности два основных типа:

• к первому типу можно отнести те движения, участники которых стремятся 
завоевать полную независимость и образовать собственную нацию-государство 
со всеми вытекающими последствиями;

• ко второму типу относятся движения, которые претендуют на достижение 
независимости в экономической, юридической, социальной сфере в рамках кон-
кретного государства.

Осуществление намеченных целей предполагает и разные варианты реше-
ния; одни пытаются решить проблему с применением насилия (межэтнические 
конфликты в Азии и Африке, унесшие миллионы жизней), другие предпочитают 
мирные, легальные средства (референдумы в Шотландии, Испании и др.). Мест-
ные сепаратисты хотят посредством вооруженной борьбы обеспечить «своему» 
племени или этнической группе возможность полноправно распоряжаться 
местными ресурсами — иногда просто для увеличения своего влияния в рамках 
всего государства. «Как показывает опыт ХХ в., — отмечает российский уче-
ный К. С. Гаджиев, — возможности возрастания этнических конфликтов тесно 
коррелируют с неспособностью или нежеланием государства учитывать и гаран-
тировать этническую и социокультурную разнородность. Зачастую этнические 
и культурно-языковые конфликты возникают в результате противоречия между 
официальной интегрирующей моделью национального государства и основанной 
на ней идеологией и политической стратегией, с одной стороны, и возрастающим 
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этническим самосознанием национальных, этнокультурных и языковых мень-
шинств, с другой»62. 

Социальные реалии свидетельствуют, что факторами, порождающими межэт-
нические конфликты, становятся проявления крайних взглядов на равноправие 
и взаимоотношения людей, отличающихся расовыми и этническими призна-
ками, установки на некоторое превосходство одной нации над другой и полу-
чение на этом основании преференций. Подтверждением тому являются порой 
широко освещаемые средствами массовой информации (далее — СМИ) факты 
посягательства на жизнь и здоровье личности и иных противоправных действий, 
совершаемых из-за расовой и этнической ненависти, конфликты на указанной 
почве, которые периодически случаются в том или ином регионе России.

Крайней формой решения межэтнических противоречий являются кон-
фликты, которые могут носить как скрытый, так и явный характер. Явные кон-
фликты отличаются групповым характером, в них вовлекается молодежь, они 
часто носят очень агрессивный характер. В условиях отсутствия понимания 
сути происходящего и неспособности государственных структур снизить уро-
вень противоречий между кланами и территориями конфликт часто приобретает 
вооруженный характер.

Межэтнические противоречия можно рассматривать как разновидность 
социального конфликта, хотя они не сводятся к нему полностью. Например, 
национальные движения, выступавшие за независимость в Прибалтике, трактова-
лись и в СССР, и за рубежом как один из видов этнических конфликтов, но здесь 
присутствовал больше фактор политический, т. е. стремление одной этнической 
группы обрести государственность. Этнический фактор присутствовал и в борьбе 
национальных движений за суверенитет, независимость автономий в России 
(Татарстан, Чечня). Например, этнолингвистический конфликт в Татарстане 
в настоящее время — это не конфликт между русскими и татарами, а конфликт 
между русскоговорящим населением и региональной этнократией.

В конце 2000-х — начале 2010-х гг. в стране отмечались всплески этнической 
и социальной напряженности, ознаменовавшиеся событиями в Яндыки (2005), 
Кондопоге (2006), Ставрополе (2007), на Манежной площади в Москве (2010), 
в пос. Сагра Свердловской области (2011), Демьяново (2012) и ряде других мест. 
Не нужно думать, что эти конфликты остались в прошлом. События послед-
них лет (Сургут, Томск, Новосибирск) показывают, что они просто приобрели 
латентный характер. По данным мониторинга открытых источников, с 1 сентября 
2013 г. по 20 марта 2014 г. в России произошло 570 этнически мотивированных 
конфликтов — от размещения ксенофобного контента в интернете до массовых 
столкновений с применением оружия и смертельными исходами. Это всего лишь 
«верхушка айсберга» конфликтного поля национальных отношений в Российской 

62  Гаджиев К. С. Геополитические горизонты России: контуры нового миропорядка. М. : 
Экономика, 2007. С. 123.
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Федерации, которое, в свою очередь, является частью конфликтного поля 
этноконфессиональных и социальных отношений современного российского 
общества. Межэтнические конфликты, как и любые социальные, порождаются 
множеством различных факторов, которые проявляются в сочетании с социально- 
психологическими. Упрощение этого сложного явления неизбежно приводит 
к поверхностному решению возникающих конфликтов.

Как отмечает Э. А. Паин, «...не существует единого общепринятого опреде-
ления конфликта. Вместе с тем дефиниция конфликта, предложенная Льюисом 
Козером, является одной из наиболее распространенных в научной литературе. 
Американский социолог определял конфликт как поведение, которое влечет 
за собой борьбу между противоположными сторонами из-за дефицитных 
ресурсов. Такая борьба включает в себя попытки нейтрализовать или устранить 
противника, а также причинить ему вред. Предмет конфликта — дефицитные 
ресурсы — понимаются в самом широком смысле как некие блага (матери-
альные и духовные), включая, разумеется, и территорию»63. С точки зрения 
отечественного специалиста в области межэтнических отношений В. Тишкова, 
«этноконфликтом является форма гражданского, политического или вооруженного 
противостояния, которая характеризуется мобилизацией одной или нескольких 
сторон и действиями по принципу этнической дифференциации»64, в межэтни-
ческом конфликте всегда одна из конфликтующих сторон рассматривает его как 
возможность победить и получить определенные привилегии, сменить для себя 
правила игры. В ходе конфликта, в котором конфликтующие стороны стремятся 
«выиграть», помимо общих проявляются и взаимно противоположные интересы. 
«Чистый конфликт, в котором интересы двух противников полностью противопо-
ложны, — особый случай; он появляется в случае войны до полного истребления, 
но даже для войн другого типа он неприменим. По этой причине “выигрыш” 
в конфликте не имеет строго состязательного смысла; это не победа, одержанная 
над врагом. Здесь подразумевается выигрыш относительно своей собственной 
системы ценностей, и его можно добиться путем переговоров, компромиссов, 
а также избегая поступков, наносящих обоюдный ущерб»65.

Именно поэтому многие межэтнические конфликты начинаются не под 
политическими, а под чисто экономическими лозунгами. Но если их причины 
быстро не устраняются, то почти всегда возникает опасность перерастания 
рядового экономического конфликта (например, за доходы от разработки мест-
ных сырьевых ресурсов) в очередную войну за отделение той или иной богатой 
ресурсами территории.

63 Паин Э. А. Этнические конфликты в постимперской России // Вестн. Ин-та Кеннана в России. 
2012. № 22. С. 36.

64 Тишков В. А. Очерки теории и политики этничности в России // Валерий Тишков : [офиц. 
сайт]. URL: http://www.valerytishkov.ru/cntnt/publikacii3/knigi/ocherki_te.html (дата обращения: 
18.03.2021).

65 Шеллинг Т. Стратегия конфликта. М. : ИРИСЭН, 2007. C. 17.
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Губернатор Свердловской области Евгений Куйвашев выразил свое видение 
происхождения межнациональных конфликтов в ходе выездного заседания Феде-
рального агентства по делам национальностей. По мнению главы региона, все 
громкие конфликты имеют бытовую, экономическую или криминальную основу, 
а межнациональную окраску им придают СМИ. «Соответствующую окраску кон-
фликты приобретают в результате неграмотного освещения недобросовестных 
СМИ или преднамеренного создания определенного общественного мнения. Мы 
стараемся не допускать таких явлений и своевременно упреждать», — сообщил 
свердловский губернатор66.

По его словам, во всех межнациональные конфликтах виновата пресса, непра-
вильно освещающая события. Поэтому будем бороться с ней, а не с причинами 
возникновения межэтнических конфликтов.

Столь поверхностный взгляд на ситуацию затушевывает реальные проблемы, 
связанные с организацией регионального управления, вызывает недоверие граж-
дан к органам власти и управления, неспособным решать возникающие задачи.

А. Г. Здрав омыслов, С. Я. Матвеева попытались классифицировать кон-
фликты и выделить три основных их типа:

«1. Конфликты, доминирующую роль в которых играют территориальные 
притязания. Они касаются соседствующих народов и этнических групп и могут 
приобретать весьма острый характер. Наиболее явный пример конфликта такого 
типа — осетино-ингушский. Напряженность в связи с территориальными спорами 
имеет место и в Кабардино-Балкарии;

2. Конфликты, вызванные требованиями выхода из состава России и полной 
государственной самостоятельности. Такого рода конфликты называются “сецес-
сионными”. Здесь наиболее ярким примером является Чечня. Сецессионные 
тенденции имели место и в Татарстане до заключения договора о разграничении 
полномочий между федеральными и республиканскими властями, где и сейчас 
достаточно сторонников этой точки зрения.

За пределами России к конфликтам такого же типа можно отнести грузино-
абхазский и приднестровский, Донбасс;

3. Статусные конфликты, в основе которых лежит желание расширить адми-
нистративно-управленческие полномочия в соответствующем регионе. Такой 
конфликт может быть и не связан с национальными интересами каких-либо 
этнических образований. Примером такого конфликта может служить попытка 
провозглашения Уральской республики»67. 

Заявления части национальных элит о необходимости создания собствен-
ной Якутской республики, Тувинского государства и т. п. показывают, что такие 

66 Свердловский губернатор объяснил происхождение межнациональных конфликтов // Правда 
УрФО : окружная интернет-гаета. URL: https://pravdaurfo.ru/news/119783-sverdlovskiy-gubernator-
obyasnil-proishozhdenie (дата обращения: 19.03.2021).

67 Здравомыслов А. Г., Матвеева С. Я. Межнациональные конфликты и российская государ-
ственность // Общественные науки и современность. 1996. № 2. С. 157.
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процессы не ушли в прошлое. Курс национальных политиков в этих территориях 
на формирование национального государства ведет к возможности личного обо-
гащения социального слоя, получившего власть в ущерб основному населению.

Существуют и иные подходы к классификации межэтнических конфликтов. 
В основу следующей классификации положены направленность и конечная цель 
участников конфликта. Н. Д. Косухин, исследуя межэтнические конфликты в Азии 
и Африке, выделил следующие их типы: 

«...автономистские, ставящие целью защиту интересов этнических общ-
ностей. Примером могут служить разнообразные этнонациональные движения 
в Индии, приведшие к формированию штатов по этноязыковому принципу;

сепаратистские движения, стремящиеся к отделению от полинационального 
государства (Бангладеш, этнические албанцы в Косово, тамилы в Шри-Ланке, 
движение за отделение Юга Судана);

сепаратистское движение (ирредентизм), выступающее за отделение неко-
торой территории, населенной частью этноса, с целью последующего присо-
единения к соседнему национальному государству (например, движение части 
греков-киприотов за эносис (воссоединение) с Грецией, части молдаван — за при-
соединение к Румынии и т. п.);

этноэгалитаристские движения, выдвигающие требования уравнения пред-
ставителей этноса или этносов в правах, занятия руководящих должностей 
в государственных органах (борьба за равные права берберов в Северной Африке, 
евреев во многих странах Европы и Америки, афроамериканцев в США); анти-
иммигрантские движения во Франции против алжирцев, в Германии против турок 
и курдов; движения по поводу определенных сторон языка, религии, культуры»68.

Приведенные типологии во многом носят условный характер, поскольку 
границы достаточно размыты и один тип конфликта может перетекать в другой. 
Очевидно, что конфликт может начаться по совершенно незначительному поводу, 
из-за ошибок в управлении, бездействия или коррупции правоохранительных 
органов, необходимо учесть, что даже скоротечный конфликт вызывает серьезные 
последствия, которые сказываются длительное время. Рассматривая российские 
реалии, необходимо отметить наличие идей ирредентизма, которые активно под-
питываются из-за рубежа. Для полноты картины приведем определение этого явле-
ния: «...под ирредентизмом понимается стремление этносов или целых государств 
к объединению разрозненных и проживающих в соседних странах частей одного 
народа в единый политический организм»69. Пример ирредентизма — референдум 
в Крыму, граждане Крыма выразили желание воссоединиться с Россией.

Этнические конфликты носят долговременный характер и могут длиться веками 
(Армения и Азербайджан, русские и народы Кавказа). Погасить разразившийся 

68 Косухин Н. Д. Этнополитические конфликты в Африке: истоки и типология // Вестн. Рос. 
ун-та дружбы народов. Сер. : Политология. 2011. № 1. С. 54.

69 Шеффер Г. Диаспоры в мировой политике // Диаспоры. 2003. № 1. С. 168.
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этнический конфликт крайне трудно из-за существующих многолетних этнопсихо-
логических особенностей сторон и устойчивых стереотипов. В массовом сознании 
формируется психология толпы, происходит отказ от рационального и действует 
эмоциональный фактор, формируется ощущение коллективной безответственно-
сти. В работах по психологии толпы это явление хорошо описано. Такой конфликт 
полностью вписывается в теорию конфликтологии, которая утверждает, что кон-
фликт вспыхивает вновь при наличии конфликтогенного фактора, реального или 
мнимого. В конфликте всегда есть заинтересованные стороны, этнополитические 
группы, втягивающие в решение собственных интересов широкие слои населения. 
Другой стороной конфликта может выступать иная этническая группа или госу-
дарство в целом. Втягивание участников прямо или косвенно в такие конфликты 
ведет к гибели людей, экономическим потерям. Как гласит конфликтология, для 
решения конфликта, помимо выявления заинтересованных сторон и их позиций, 
необходимо построить его структурную модель, определить фазы конфликта, 
возможности применения различных моделей его разрешения — от полного 
игнорирования и поиска компромисса до силового разрешения. Фазы конфликта 
хорошо укладываются в общую теорию: «а) становление системы латентных 
противоречий; б) переход в открытую фазу и формирование группы лидеров-
политиков, интеллектуалов, элиты; в) выделение радикально-экстремистского 
и либерального крыла; г) открытая борьба (наиболее жесткий вариант — воору-
женная, но это могут быть самые разнообразные формы, вплоть до “бархатного” 
варианта); д) отказ от борьбы; е) переговоры; ж) разрешение конфликта»70.

Исследователи выделяют следующие методы разрешения межэтнических 
конфликтов:

«— метод деконсолидации противоборствующих сторон, предполагающий 
отделение с помощью необходимых способов самых радикальных элементов 
от других, которые готовы к компромиссам и ведению переговоров;

— санкционное давление на противоборствующие стороны, например пре-
кращение торговых и экономических отношений, запрет на поставки вооружения 
(вооруженное вмешательство допустимо в этническом конфликте, если проис-
ходят многочисленные нарушения прав человека);

— объявление о прекращении боевых действий на короткое время, чтобы 
снизить накал страстей, изменить общий эмоциональный фон конфликта»71.

Безусловно, предупредить конфликт и его переход в открытую фазу проще, 
чем улаживать его последствия. Необходимо помнить, что даже при внешнем 
затухании конфликт может перейти в скрытую, латентную фазу и вновь вспыхнуть 
при наличии конфликтогенного фактора. Конфликты нельзя устранить, но ими 

70 Магомедов М. К. Межэтнические конфликты: понятие, типология, фазы // Профессионализм 
военнослужащего: стратегия и перспективы развития в современной России : сб. науч. ст. / под 
общ. ред. Т. М. Баландиной. Саратов : Изд. центр «Наука», 2016. С. 125.

71 Григорян Д. К., Ароян А. С., Веренич И. Г. Межэтнические конфликты: типы, содержание 
и пути преодоления // Философия права. 2018. № 3. С. 126.
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можно управлять таким образом, чтобы максимально увеличить общую выгоду 
для конфликтующих сторон (например, многовековой конфликт Армении и Гру-
зии, Киргизии и Таджикистана и др.). Для этого необходим квалифицированный 
мониторинг ситуации, сбор и обработка большого массива информации, которая 
не всегда является валидной. Очень важно использовать весь арсенал социоло-
гических методов исследования.

Основным субъектом, препятствующим возникновению конфликтов и осу-
ществляющим шаги по их разрешению, выступает федеральный центр, если его 
решения признаются легитимными. От него требуются посреднические действия 
для формирования у обеих противодействующих сторон стремления к позитив-
ному разрешению конфликта. Для профилактики конфликтов необходимо: обе-
спечение нормативно-правовой основы взаимодействия государства и потенци-
альных конфликтующих сторон; осуществление прямого диалога с субъектами 
конфликтов; исполнение государственными органами посреднической функции; 
создание постоянно действующих площадок для диалога; информационно- 
идеологические усилия, воздействующие на сознание противоборствующих 
сторон; привлечение к административной или уголовной ответственности наи-
более радикальных элементов или групп; введение экономических или силовых 
санкций; реализация системного процесса сглаживания межэтнических противо-
речий и напряженности.

Необходимо, чтобы органы государственной власти приняли данные рекомен-
дации специалистов и стали выстраивать политику по профилактике возникно-
вения конфликтов. Что может предпринять власть для нейтрализации межнаци-
ональных конфликтов? Безусловно, следует начать с признания возможности их 
возникновения и перехода конфликтной ситуации из скрытой, латентной формы 
в явную. Для этого можно использовать целый ряд управленческих приемов, 
таких как торг, сдерживание, обещание, угрозы. Для их реализации необходимо 
понимание происходящих процессов. Рассмотрим эти стратегии подробнее:

1. Торг, который осуществляет власть с лидерами национальных диаспор, 
предполагает принятие взаимных обязательств и уступок, а также определенные 
ограничения и издержки со стороны договаривающихся. Здесь важна позиция 
каждой стороны. Безусловно, государство, обладая экономической, политической 
и силовой мощью, может диктовать свои условия другой стороне, но это возможно 
только при наличии у него осознанной потребности. 

2. Смысл тактики сдерживания заключается в оказании воздействия на выбор 
способов взаимодействия членов диаспор с принимающим социумом, что дости-
гается путем оказания влияния на их ожидания, обозначения границ дозволенного. 
Такой способ эффективен, если предъявлены обоснования, заставляющие поверить 
вторую сторону в то, что применение власти будет определяться ее поведением.

3. Угроза — способ донесения до второй стороны вероятности наступления 
негативных событий для нарушающих условия межнационального взаимодей-
ствия. Специфика применения угрозы заключается в том, что вторая сторона 
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должна быть уверена в том, что она будет реализована в обязательном порядке. 
У второй стороны должна быть информация о реальности ее применения. 
Угроза должна быть доведена до каждого члена этнической общности. При 
использовании данного инструмента главным является не само наказание, а его 
неотвратимость, а для этого содержание угрозы должно быть общедоступным 
и понятным. Угроза должна содержать реальные, выполнимые процедуры и акты, 
а не намерения и пожелания. Любые отступления от этого правила делают угрозу 
неэффективной, и тогда появляется возможность отказа от договоренностей. Так, 
противоправные действия азербайджанской диаспоры в Новосибирской области 
и ряда иных диаспор (массовая драка киргизов и таджиков, желающих поделить 
Москву) явились следствием отсутствия желания правоохранительных органов 
применять обозначенные угрозы.

Для реализации указанных выше действий в 2013 г. был принят закон, который 
позволяет изолировать активных сторонников развязывания межнациональных 
конфликтов, для чего были внесены изменения в Уголовный кодекс (статьи 63, 
136, 282, 357). Таким образом, в Уголовном кодексе РФ содержится значительный 
набор уголовно-правовых запретов, позволяющих преодолевать экстремистские 
проявления отдельных этнических групп и элементов.

Осознавая, что сепаратистские настроения обостряют обстановку в стране, 
власти предпринимают действия по предотвращению самой возможности появ-
ления «парада суверенитетов». Все это сопровождается активной экономической 
и идеологической политикой государства, в которой фиксируется требование 
уважения самобытности социально-культурной среды каждого народа, создание 
условий для ее развития.

1.6. Нормативная база реализации 
национальной политики РФ

Основой нормативной базы реализации национальной политики РФ является 
Конституция РФ с изменениями, принятыми в 2020 г.

В Конституции зафиксированы основные принципы построения нацио-
нальной политики государства. Главным является принцип равенства прав всех 
лиц, вне зависимости от их национальной или расовой принадлежности (ст. 19, 
ч. 2), и запрет на совершение каких-либо действий, направленных на разжига-
ние национальной розни, а также право каждого определять и указывать свою 
национальную принадлежность, но при этом запрещено принуждение к такому 
определению или указанию.

Государство берет на себя «регулирование и защиту прав национальных 
меньшинств» (ст. 71) и «защиту исконной среды обитания и традиционного 
образа жизни малочисленных этнических общностей» (ст. 72, ч. 1, пункты «б» 
и «м»); защиту культурной самобытности всех народов и этнических общностей 
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Российской Федерации, гарантирование сохранения этнокультурного и языко-
вого многообразия (ст. 69, ч. 2); отнесение к совместному ведению государства 
и субъектов РФ защиты исконной среды обитания и традиционного образа жизни 
малочисленных этнических общностей (ст. 72, ч. 1, пункт «м»)72.

Рассмотренные статьи Конституции РФ показывают, что она содержит основ-
ные требования к формированию и реализации государственной национальной 
политики. Помимо основного документа в РФ имеется ряд законодательных 
актов, регулирующих разнообразные аспекты и грани реализации норм, в нем 
закрепленных. Они формировались в течение длительного времени.

Основные направления государственной национальной политики конкретизи-
руются в таких нормативных актах, как Декларация о государственном суверени-
тете РСФСР от 12 июня 1990 г., Закон «О языках народов РСФСР» от 25 октября 
1991 г. (ред. от 11 декабря 2002 г.), законы «О территориях традиционного при-
родопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего 
Востока Российской Федерации» (2001), «О народных художественных промыс-
лах» (1999), а также через текущее (отраслевое) федеральное законодательство, 
закрепляющее права лиц, относящихся к данным народам и национальным 
меньшинствам в конкретных сферах: образования, культуры, языка, природо-
пользования, через создание специализированных органов государственной 
власти (центральных и субъектов РФ) по урегулированию межнациональных 
конфликтов и т. д.

В 1996 г. была принята Концепция государственной национальной политики 
Российской Федерации (далее — Концепция), утвержденная Указом Президента 
РФ от 15 июня 1996 г. № 909. Государственная национальная политика, подчер-
кивалось в Концепции, призвана обеспечить правовое, социальное, культурное, 
политическое регулирование межнациональных отношений. При этом государство 
гарантирует равные права всем гражданам независимо от их социального статуса, 
расы, национальности, вероисповедания. В выработке и реализации государствен-
ной национальной политики должны участвовать основные федеральные органы 
исполнительной власти. В Концепции в качестве узловых проблем, требующих 
решения, были названы:

— развитие федеративных отношений, обеспечивающих гармоничное соче-
тание самостоятельности субъектов РФ и целостности российского государства;

— развитие национальных культур и языков народов Российской Федерации, 
укрепление духовной общности россиян;

— обеспечение политической и правовой защищенности малочисленных 
народов и национальных меньшинств;

— достижение и поддержание стабильности, прочного межнационального 
мира и согласия на Северном Кавказе;

72 Конституция Российской Федерации....
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— поддержка соотечественников, проживающих в странах СНГ и Балтии, 
содействие развитию связей с нашими соотечественниками из стран ближнего 
зарубежья. 

Концепция ориентирует все субъекты Российской Федерации, общественно-
политические организации и институты, местные сообщества, средства массовой 
информации, научные, учебные и культурно-просветительские учреждения 
на выработку на каждом уровне соответствующих подходов в реализации 
национальной политики. Стоит отметить, что большинство законов федераль-
ного уровня, так или иначе связанных со сферой межэтнических отношений, 
направлены либо на поддержку национальных меньшинств, например, Феде-
ральный закон от 17.06.1996 г. № 74-ФЗ «О национально-культурной автоно-
мии», который гарантировал всем национальным меньшинствам, а не только 
«коренным народам», государственную поддержку и возможность сохранения 
национальной самобытности, родного языка и культуры73; либо на противо-
действие национализму и экстремизму, например, ФЗ от 25.07.2002 г. № 114-ФЗ 
«О противодействии экстремистской деятельности». В законе дается определение 
такой деятельности: «...экстремистская деятельность (экстремизм) — деятель-
ность общественных и религиозных объединений, либо иных организаций, 
либо средств массовой информации, либо физических лиц по планированию, 
организации, подготовке и совершению действий, направленных на... возбужде-
ние расовой, национальной или религиозной розни, а также социальной розни, 
связанной с насилием или призывами к насилию; унижение национального 
достоинства; осуществление массовых беспорядков, хулиганских действий 
и актов вандализма по мотивам идеологической, политической, расовой, наци-
ональной или религиозной ненависти либо вражды, а равно по мотивам нена-
висти либо вражды в отношении какой-либо социальной группы; пропаганду 
исключительности, превосходства либо неполноценности граждан по признаку 
их отношения к религии, социальной, расовой, национальной, религиозной или 
языковой принадлежности»74.

Реализация законодательства, направленного на установление межнациональ-
ного мира и согласия, обеспечила снижение уровня межнациональных противо-
речий и разрешение большинства из них. Однако за последние годы в обществе 
произошли большие изменения, в том числе в сфере межнациональных отноше-
ний. Вот почему Указом Президента РФ от 19.12.2012 г. № 1666 была утверждена 
Стратегия государственной национальной политики Российской Федерации 

73 О национально-культурной автономии : Федер. закон от 17.06.1996 г. № 74-ФЗ, с изм. 
от 08.12.2020 // Гарант.ру : информ.-правовой портал. URL: https://base.garant.ru/135765/ (дата об-
ращения: 20.03.2021).

74 О противодействии экстремистской деятельности : Федер. закон от 25.07.2002 г. № 114-
ФЗ // Гарант.ру : информ.-правовой портал. URL: https://base.garant.ru/12127578/ (дата обращения: 
20.03.2021).
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на период до 2025 года75. В документе конкретизированы принципы государствен-
ной национальной политики; сформулированы ее приоритетные направления; 
определены перспективы создания государственной и муниципальной систем 
мониторинга состояния межэтнических отношений и раннего предупреждения 
конфликтных ситуаций, меры по поддержке соотечественников, проживающих 
за рубежом, и содействию развитию их связей с Россией.

Стратегией предложена идеологическая идея сближения народов России — 
концепция создания единой российской нации и общегражданского патриотизма. 
Сформулирована позиция объединения граждан страны на основании не этни-
ческих признаков, а общегражданской консолидации, при сохранении этнокуль-
турной уникальности народов и этнических сообществ страны. Интересная идея, 
по внешним признакам воспроизводящая старую идею эпохи СССР — создание 
новой исторической общности, советского народа. Весьма вероятно, что при 
эффективной ее реализации она имела бы право на существование.

Стратегия является основополагающим документом государственной 
национальной политики, ориентиром для системной деятельности всех заин-
тересованных лиц на федеральном, региональном и муниципальном уровнях 
управления независимо от субъективных интересов этнических элит. Документ 
провозгласил принцип обязательного вмешательства государства во все кон-
фликты и конфликтные ситуации с этнической, националистической, конфес-
сиональной, расовой и экстремистской направленностью. Кроме того, органы 
власти обязаны заниматься профилактикой возникновения межэтнических 
конфликтов. В документе содержится требование к органам государственной 
власти и управления всех уровней — не только наблюдать за развитием кон-
фликтной ситуации, но и активно содействовать ее преодолению, выступая как 
объективная, нейтральная сторона, обеспечивающая восстановление граждан-
ского мира и согласия. Особо выделяется такая проблема, как обязательность 
идеологических, пропагандистских, образовательных и культурно-просвети-
тельных мер по информированию населения об имевших место конфликтах 
и их последствиях, формированию российской гражданской идентичности, 
воспитанию культуры межнационального общения, обучению основам бес-
конфликтного поведения.

Стратегия включат в себя четыре раздела:
1. Общие положения. 
2. Состояние межнациональных (межэтнических) отношений в Российской 

Федерации.
3. Цели, принципы и приоритетные направления и задачи государственной 

национальной политики Российской Федерации. 
4. Механизмы реализации государственной национальной политики.

75 Стратегия государственной национальной политики РФ на период до 2025 года...
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В документе определено пять целей государственной национальной политики 
Российской Федерации:

а) упрочение общероссийского гражданского самосознания и духовной общ-
ности многонационального народа Российской Федерации (российской нации);

б) сохранение и развитие этнокультурного многообразия народов России;
в) гармонизация национальных и межнациональных (межэтнических) отно-

шений;
г) обеспечение равенства прав и свобод человека и гражданина независимо 

от расы, национальности, языка, отношения к религии и других обстоятельств;
д) успешная социальная и культурная адаптация и интеграция мигрантов.
Две цели — формирование российской нации и интеграция мигрантов — 

никогда ранее в подобных документах не обозначались. Практика существования 
государства показала правоту и своевременность разработки стратегии. Сегодня 
необходимо подумать о новом документе, учитывающим изменения, произошед-
шие за последние годы.

Еще одним актом в рассматриваемой области является Указ Президента Рос-
сийской Федерации от 7 мая 2012 г. № 602 «Об обеспечении межнационального 
согласия»76, в котором рекомендованы более конкретные меры в исследуемой 
сфере. В Указе Президента даны поручения правительству по принятию мер, 
обеспечивающих предупреждение межнациональных конфликтов и создание 
механизмов системного мониторинга состояния межнациональных отношений.

Данным Указом утверждается необходимость образования при главе государ-
ства Совета по межнациональным отношениям (речь о нем пойдет в следующем 
пункте данной главы) и введения норм миграционного законодательства, каса-
ющихся обязательного экзамена по русскому языку для трудящихся-мигрантов 
и разработки проектов законов об увеличении уголовной и административной 
ответственности за нарушение миграционного законодательства.

С конца 2016 г. начала действовать государственная программа «Реализация 
государственной национальной политики»77, ответственным исполнителем кото-
рой является Федеральное агентство по делам национальностей. Эффективность 
ее реализации в 2020 г. была признана Министерством экономического развития 
РФ низкой78. В составе программы выделяется восемь подпрограмм:

— государственно-общественное партнерство в сфере государственной 
национальной политики РФ;

76 Об обеспечении межнационального согласия : Указ Президента РФ от 7.05.2012 г. № 602 // 
Президент России : [сайт]. URL: http://www.kremlin.ru/acts/bank/35266 (дата обращения: 20.03.2021). 

77 Реализация государственной национальной политики. Государственная программа Россий-
ской Федерации // Федеральное агентство по делам национальностей : [сайт]. URL: https://fadn.gov.
ru/documents/osnovopolagayushhie-dokumentyi/programs (дата обращения: 23.04.2021).

78 Мониторинг реализации государственных программ Российской Федерации в I–II кварта-
лах 2020 года : [сайт]. URL: https://www.economy.gov.ru/material/dokumenty/monitoring_realizacii_
gosudarstvennyh_programm_rossiyskoy_federacii_v_iii_kvartalah_2020_goda.html (дата обращения: 
21.04.2021).
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— общероссийская гражданская идентичность и этнокультурное развитие 
народов России;

— русский язык и языки народов России;
— коренные малочисленные народы РФ;
— социально-культурная адаптация и интеграция мигрантов в Российской 

Федерации;
— российское казачество;
— профилактика экстремизма на национальной и религиозной почве;
— обеспечение реализации государственной программы РФ79.
Таким образом, к 2016 г. на федеральном уровне завершилось формирование 

концептуальных основ государственной национальной политики на среднесроч-
ную перспективу.

Несмотря на принятие указанных выше законов, существующее законода-
тельство не содержит в полном объеме действенного механизма привлечения 
к юридической ответственности лиц за нарушение национального равноправия. 
Требуется более полное отражение признаков правонарушения (несоблюдение 
равноправия лиц в связи с их национальной принадлежностью) в законодатель-
стве. Так, например, ныне действующее законодательство не содержит четких 
оснований привлечения к ответственности руководителей предприятий, учреж-
дений и организаций за отказ в приеме на работу (такой отказ, как правило, 
носит завуалированный характер), если фактическим мотивом отказа послужила 
национальная принадлежность. Отсутствуют четкие положения, защищающие 
лиц от дискриминации по признаку национальной принадлежности в жилищной 
сфере, и др.

Положения нормативно-правовых актов РФ должны быть реализованы через 
выстраивание системы работы всех государственных, общественных и иных 
организаций под пристальным вниманием лиц, имеющих соответствующее 
образование, разбирающихся в проблемах и ответственных за их выполнение; 
без такой работы реализация национальной политики невозможна.

1.7. Управление реализацией национальной политики РФ
Как было сказано выше, решение межэтнических противоречий возможно 

при наличии нормативной базы и тех государственных структур, которые могут 
осуществлять выработанную политику. Для этого созданы специализированные 
органы власти на федеральном, региональном и муниципальном уровнях. Дан-
ные органы взаимодействуют с профильными комитетами региональных зако-
нодательных собраний, с представительными органами на федеральном уровне, 

79 Реализация государственной национальной политики. Государственная программа Россий-
ской Федерации...
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а также и с институтами гражданского общества (Общественной палатой РФ, 
консультативными советами при ведомствах и др.).

В Государственной думе работаете профильный орган по вопросам нацио-
нальной политики — Комитет Государственной думы по делам национальностей, 
он существует с 1993 г. К вопросам ведения этого комитета относятся вопросы 
государственной национальной политики и межнациональных отношений 
в Российской Федерации; формирования общегражданской идентичности и этно-
культурного развития народов России; совершенствования законодательства 
по предуп реждению и разрешению межнациональных конфликтов; совершен-
ствования законодательства в сфере языковой политики и образования и т. д. 
Помимо этого комитет занимается экспертизой законопроектов, в той или иной 
степени затрагивающих национальную тематику80.

В структуре Совета Федерации нет профильного комитета, напрямую отвеча-
ющего за национальную политику. Отчасти данная сфера попадает в поле деятель-
ности Комитета Совета Федерации по федеративному устройству, региональной 
политике, местному самоуправлению и делам Севера. Законодательная деятель-
ность комитета направлена на регулирование общественных отношений между 
гражданами, организациями, общественными объединениями, государственными 
и муниципальными органами, иными субъектами публичного права в сферах 
федеративного устройства, местного самоуправления, государственной нацио-
нальной и региональной политики, градостроительной деятельности, жилищной 
политики и развития жилищно-коммунального комплекса, социального и эконо-
мического развития районов Крайнего Севера и приравненных к ним местностей, 
государственной политики в Арктике и др. В своей работе комитет учитывает 
этнокультурное многообразие народов Российской Федерации, исторические 
и природно-экономические особенности субъектов Федерации и муниципальных 
образований81.

В органах исполнительной власти РФ действуют на постоянной основе два 
центра, где сконцентрирована работа по проблемам межнациональных и межкон-
фессиональных отношений, — это Правительство и Администрация Президента. 
Их деятельность строится на преемственности с работой созданного в ноябре 
1991 г. Госкомитета РСФСР по национальной политике (с 24 февраля 1993 г. — 
Госкомитет по делам Федерации и национальностей), Министерства РФ по делам 
национальностей и региональной политики, созданного в 1994 г. Много лет это 
министерство отвечало за реализацию государственной национальной политики 

80 Перечень вопросов ведения Комитета Государственной думы по делам национальностей // 
Комитет Государственной думы по делам национальностей : [офиц. сайт]. URL: http://www.
komitet2-4.km.duma.gov.ru/upload/site1/Perechen_voprosov_vedeniya_Komiteta.pdf (дата обращения: 
23.03.2021).

81 Комитет Совета Федерации по федеративному устройству, региональной политике, местному 
самоуправлению и делам Севера : [офиц. сайт]. URL: http://region.council.gov.ru/ (дата обращения: 
24.03.2021).
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и взаимодействия с религиозными объединениями, после его ликвидации его 
функции были переданы в иные органы.

В структуре Правительства РФ работает Комиссия по миграционной поли-
тике. Комиссия занимается разработкой законодательных мер в области правового 
регулирования миграционных процессов и координации деятельности правитель-
ственных органов в этой сфере. Указом Президента России Владимира Путина 
вопросы формирования национальной политики и социокультурной адаптации 
мигрантов, интеграции иностранных граждан в Российской Федерации закре-
плены за органом исполнительной власти — Федеральным агентством по делам 
национальностей (ФАДН).

Оно также осуществляет функции по «нормативно-правовому регулированию 
и оказанию государственных услуг в сфере государственной национальной поли-
тики, по осуществлению мер, направленных на укрепление единства многонацио-
нального народа Российской Федерации (российской нации), обеспечение межна-
ционального согласия, этнокультурного развития народов Российской Федерации, 
защиты прав национальных меньшинств и коренных малочисленных народов 
Российской Федерации; по взаимодействию с национально-культурными авто-
номиями, казачьими обществами и иными институтами гражданского общества; 
по разработке и реализации государственных и федеральных целевых программ 
в сфере межнациональных отношений; по контролю за реализацией государствен-
ной национальной политики; по осуществлению государственного мониторинга 
в сфере межнациональных и межконфессиональных отношений; по профилактике 
любых форм дискриминации по признакам расовой, национальной, религиозной 
или языковой принадлежности; по предупреждению попыток разжигания расовой, 
национальной и религиозной розни, ненависти либо вражды»82.

Федеральное агентство по делам национальностей выпускает методиче-
ские рекомендации для органов государственной власти в регионах РФ. Эти 
рекомендации детально конкретизируют виды деятельности региональных 
и муниципальных служащих в сфере установления межнационального согласия 
и недопустимости отклонений от нормативных требований, обеспечивающих 
мир и согласие. Процитируем этот документ: 

«Законом Российской Федерации от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ “Об общих 
принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных 
органов государственной власти субъектов Российской Федерации” (п. 2 ст. 26.3) 
установлены полномочия органов государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации по предметам совместного ведения: поддержка региональных 
и местных национально-культурных автономий; поддержка изучения в образова-
тельных учреждениях национальных языков и иных предметов этнокультурной 
направленности; организация и обеспечение защиты исконной среды обитания 

82 Федеральное агентство по делам национальностей : [офиц. сайт]. URL: http://fadn.gov.ru/ 
(дата обращения: 25.04.2021).
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и традиционного образа жизни коренных малочисленных народов Российской 
Федерации; осуществление в пределах своих полномочий мер по обеспечению 
государственных гарантий равенства прав, свобод и законных интересов чело-
века и гражданина независимо от расы, национальности, языка, отношения 
к религии и других обстоятельств, предотвращению любых форм ограничения 
прав и дискриминации по признакам расовой, национальной, языковой или 
религиозной принадлежности; разработке и реализации региональных программ 
государственной поддержки, сохранения и развития языков и культуры народов 
Российской Федерации, проживающих на территории субъекта Российской Феде-
рации, осуществления иных мер, направленных на укрепление гражданского 
единства, межнационального и межконфессионального согласия, сохранение 
этнокультурного многообразия народов Российской Федерации, проживающих 
на территории субъекта Российской Федерации, защиту прав национальных 
меньшинств, социальную и культурную адаптацию мигрантов, профилактику 
межнациональных (межэтнических) конфликтов и обеспечение межнациональ-
ного и межконфессионального согласия»83.

Параллельно с правительственными ведомствами проблемы межнацио-
нальных и межконфессиональных взаимоотношений в РФ также курируют 
подразделения Администрации Президента РФ, где создан консультативный 
и совещательный орган — Совет при Президенте Российской Федерации по меж-
национальным отношениям, чья основная задача состоит в подготовке для главы 
государства предложений по определению и развитию приоритетных направлений 
государственной национальной политики. Совет обеспечивает взаимодействие 
федеральных органов государственной власти, органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, обществен-
ных объединений, научных и других организаций при рассмотрении вопросов, 
связанных с реализацией государственной национальной политики Российской 
Федерации.

Совет изучает текущую практику реализации государственной политики, 
готовит предложения Президенту по определению приоритетных направлений 
государственной национальной политики Российской Федерации, обеспечивает 
«взаимодействия федеральных органов государственной власти, органов госу-
дарственной власти субъектов, органов местного самоуправления, общественных 
объединений, научных и других организаций по вопросам межнациональных 
отношений»84. 

83 Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных 
органов государственной власти субъектов Российской Федерации (с изм. и доп.) : Федер. закон от 
6.10.1999 г. № 184-ФЗ // Гарант.ру : информ.-правовой портал. URL: https://base.garant.ru/12117177/ 
(дата обращения: 24.04.2021). 

84 О Совете при Президенте Российской Федерации по межнациональным отношениям : Указ 
Президента РФ // Президент России : [офиц. сайт]. URL: http://www.kremlin.ru/news/15577 (дата 
обращения: 25.04.2021).
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В состав Совета входят на общественных началах представители нацио-
нально-культурных автономий и других организаций народов РФ, деятели науч-
ного и экспертного сообщества, министры российского правительства, депутаты 
Государственной думы и др.

Совет разработал систему мониторинга реализации государственной поли-
тики и профилактики возникновения конфликтных ситуаций на почве межэтни-
ческой розни. Члены Совета отметили важность системной и скоординированной 
работы всех уровней властей, и в особенной степени — муниципальных.

Советом по межнациональным отношениям была сформирована общерос-
сийская общественно-государственная самоуправляемая организация «Ассамблея 
народов России». Ассамблея призвана способствовать укреплению общероссий-
ской гражданской идентичности и межнационального согласия. Она содействует 
осуществлению диалога между органами государственной власти и националь-
ными общностями, участию в законотворческом процессе и в миротворческой 
деятельности.

Основные направления деятельности Совета:
«1. Совершенствование и развитие законодательной основы национальной 

политики через взаимодействие с комитетами Государственной думы, Совета 
Федерации, а также органами власти различных уровней субъектов Федерации.

2. Защита граждан от дискриминации по национальному признаку в любых 
ее проявлениях.

3. Содействие решению социально-экономических проблем народов России, 
связанных с их этническими особенностями.

4. Содействие развитию культур и языков народов Российской Федерации, 
сохранению прогрессивного исторического наследия и дальнейшее обогащение 
опыта взаимодействия народов страны в рамках единого общероссийского циви-
лизованного пространства.

5. Сотрудничество с Министерством национальной и региональной политики 
РФ с целью координации работы по реализации концепции государственной 
национальной политики Российской Федерации на Северном Кавказе, федераль-
ных целевых программ социально-экономического и национально-культурного 
развития регионов и народов Российской Федерации, а также мероприятий, 
направленных на предупреждение конфликтов и стабилизацию этнополитической 
обстановки в регионах страны» 85.

Продолжением институционализации национальной политики явилось соз-
дание в 2019 г. федерального государственного бюджетного учреждения «Дом 
народов России». Заявленной целью его деятельности стало «создание условий 
для сохранения, возрождения и развития национальных культур, реализации 
национально-культурных прав граждан Российской Федерации, относящих 

85 Ассамблея народов России : [офиц. сайт]. URL: http://ассамблеянародов.рф/principy-i-pozicii 
(дата обращения: 25.04. 2021).
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себя к определенным этническим общностям, путем организации и проведе-
ния культурно- массовых мероприятий и осуществления иной деятельности, 
в результате которой сохраняются, формируются и распространяются культурные 
ценности многонационального народа России»86. «Деятельность ФГБУ “Дом 
народов России” направлена на сохранение гражданского мира, взаимопони-
мания и согласия между всеми народами РФ, создание благоприятных условий 
для гармонизации межнациональных интересов»87. Учреждение осуществляет 
разнообразную научно-просветительскую деятельность, проводит практико-
ориентированные семинары по социальному проектированию для федеральных 
национально-культурных автономий и общественных организаций, действующих 
на федеральном уровне в области государственной национальной политики Рос-
сийской Федерации. В них участвуют специалисты региональных и муниципаль-
ных органов власти, представители общественных организаций, профессиональ-
ная деятельность которых непосредственно связана с вопросами межэтнических 
и межконфессиональных отношений, внутренней политики, социальной сферы. 
На эту организацию возложена информационно-просветительская задача по фор-
мированию компетентности у лиц, отвечающих за реализацию государственной 
национальной политики на региональном и муниципальном уровнях.

Предполагалось, что отделения ФГБУ «Дом народов России» появятся в каж-
дом регионе и будут выполнять функции дискуссионной трибуны и площадки 
для межэтнического диалога.

Для получения своевременной и достоверной информации в сфере межнаци-
ональных отношений была разработана информационная система мониторинга88. 
Правительство считает необходимым использовать цифровую среду органами 
власти всех уровней для принягтя оперативных решений на основе информаци-
онного и аналитического мониторинга ситуации, а также для оценки деятель-
ности руководства субъектов Федерации и органов местного самоуправления. 
Ответственность за информационную систему в межнациональных отношениях 
возложена на Федеральное агентство по делам национальностей. Основной зада-
чей мониторинга является сбор информации, основанной на социологических 
опросах и исследованиях, материалах СМИ и социальных сетей, ведомственной 
информации, данных экспертных, общественных и религиозных организаций, 

86 О создании федерального государственного бюджетного учреждения «Дом народов России» : 
Распоряжение Президента РФ от 27.11.2019 г. №2819-р // Правительство Российской Федерации : 
[офиц. сайт]. URL: http://government.ru/docs/38461/ (дата обращения: 25.04.2021).

87 ФГБУ «Дом народов России» : [офиц. сайт]. URL: https://domnarodov.ru/about/fgbu (дата 
обращения: 25.04.2021).

88 О государственной информационной системе мониторинга в сфере межнациональных 
и межконфессиональных отношений : Постановлением Правительства РФ от 28.10.2017 г. № 1312 // 
Правительство Российской Федерации : [офиц. сайт].  URL: http://government.ru/docs/30016/  (дата 
обращения: 25.04.2021).
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сообщений пользователей соцсетей и блогеров, организаций, объединяющих 
национальные диаспоры, этнические и религиозные сообщества.

Искусственный интеллект осуществляет морфологический, лингвистический 
и когнитивный анализ и выявляет материал, свидетельствующей о возникновении 
конфликтных ситуаций. При этом фиксируется местоположение данных, их гео-
графическое распространение. Все данные собираются непосредственно в центре 
и отсюда передаются в регионы, где специалисты начинают их анализировать, 
преобразуя в необходимую информацию. Работа над развитием функциональ-
ности регионального сегмента системы является одной и самых важных задач 
каждого субъекта РФ. Проведение мониторинга в области межнациональных 
и межконфессиональных отношений осложняется тем, что анализу подвергаются 
реальные, порой очень эмоциональные отношения между разными категориями 
людей, обладающих субъективными суждениями.

Для уточнения ситуации в стране ФАДН разработало индикаторы межэтниче-
ских и межрелигиозных отношений, которые отслеживаются в социологических 
исследованиях, проводимых по заказу агентства:

«1) доля граждан, которые лично ощущают недоверие или неприязнь к себе, 
нарушение прав или ограничение возможностей из-за этнической или конфесси-
ональной принадлежности;

2) доля граждан, которые сами с предубеждением относятся к представите-
лям другой национальности или других национальностей либо другой (других) 
религий и религиозных течений»89.

Система мониторинга пока не совершенна и нуждается в серьезной дора-
ботке. Так, в 2018 г. межнациональное противостояние в Кабардино-Балкарской 
Республике оказалось «...неожиданным и для федерального центра, и для местных 
властей. Глава ФАДН И. В. Баринов, возложивший ответственность за беспорядки 
на неких зарубежных провокаторов, фактически признал, что система монито-
ринга не смогла спрогнозировать возникновение конфликта»90.

Одной из основных задач для повышения точности прогнозов системы 
мониторинга на региональном и муниципальном уровнях является актуализа-
ция загруженных в нее данных, которыми располагают органы исполнительной 
власти — как регионального, так и федерального уровня. Задача региональных 
и муниципальных органов власти — реагирование на ситуации, выявленные в ходе 
мониторинга, обеспечение на региональном уровне полноценного внедрения Госу-
дарственной информационной системы мониторинга в сфере межнациональных 

89 Хайкин С. Р., Бережкова С. Б. Социологический мониторинг межнациональных и межкон-
фессиональных отношений Федерального агентства по делам национальностей // Мониторинг 
общественного мнения: экономические и социальные перемены. 2016. № 5. С. 101.

90 Деревянченко Ю. И. Нормативно-правовые основы системы мониторинга межнациональных 
и межконфессиональных отношений // Вестн. Сиб. ин-та бизнеса и информ. технологий. 2018. № 4. 
С. 64. 
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и межконфессиональных отношений и раннего предупреждения конфликтных 
ситуаций в субъектах Российской Федерации.

Предметом мониторинга выступают общественные отношения, складыва-
ющиеся в различных сферах и имеющие межнациональный и межконфессио-
нальный конфликтный потенциал. «Установлены права органов местного само-
управления на: создание условий для осуществления деятельности, связанной 
с реализацией прав местных национально-культурных автономий на территории 
поселения, муниципального района, городского округа; оказание содействия 
национально-культурному развитию народов Российской Федерации и реализации 
мероприятий в сфере межнациональных отношений на территории поселения, 
муниципального района, городского округа. Определено, что одним из осно-
ваний для отставки главы муниципального образования является допущение 
главой муниципального образования, местной администрацией, иными органами 
и должностными лицами местного самоуправления муниципального образования 
и подведомственными организациями массового нарушения государственных 
гарантий равенства прав и свобод человека и гражданина в зависимости от расы, 
национальности, языка, отношения к религии и других обстоятельств, ограниче-
ния прав и дискриминации по признакам расовой, национальной, языковой или 
религиозной принадлежности, если это повлекло нарушение межнационального 
и межконфессионального согласия и способствовало возникновению межнацио-
нальных (межэтнических) и межконфессиональных конфликтов»91.

Помимо федеральных структур, реализация государственной национальной 
политики осуществляется на региональном уровне. В каждом регионе сформи-
ровано структурное подразделение администрации, которое отвечает за коор-
динацию деятельности как государственных, так и общественных организаций, 
представителей крупных диаспор по реализации государственной национальной 
политики. Эти функции возложены на заместителей глав регионов и соответству-
ющие департаменты, отвечающие за внутреннюю политику.

Аналогично во всех муниципалитетах области назначаются заместители глав 
муниципальных образований, ответственные за реализацию государственной 
национальной политики в территориях. Их должностные регламенты опреде-
лены в соответствии с Федеральным законом от 22.10.2013 г. № 284-ФЗ92. Кроме 
того, в каждом органе местного самоуправления определены подразделения 

91 Сборник методических материалов для государственных служащих органов исполнительной 
власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления / Федер. агентство 
по делам национальностей. М., 2019. С. 5–6. URL: https://minnac.ru/wp-content/uploads/2020/07/0_
hfi le_2131_1.pdf (дата обращения: 26.04.2021).

92 О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в части 
определения полномочий и ответственности органов государственной власти субъектов Российской 
Федерации, органов местного самоуправления и их должностных лиц в сфере межнациональных 
отношений : Федер. закон от 22.10.2013 г. № 284-ФЗ // Гарант.ру : информ.-правовой портал. URL: 
https://base.garant.ru/70479738/ (дата обращения: 26.04.2021).



и персональные муниципальные служащие, занимающиеся реализацией государ-
ственной национальной политики на территории муниципального образования; 
на муниципальных служащих возложена работа по установлению межнациональ-
ного согласия, поддержке и развитию языков и культуры народов, проживающих 
на территории муниципального образования, реализации прав национальных 
меньшинств, профилактике межнациональных (межэтнических) конфликтов. 
Отдельно прописаны обязанности по адаптации мигрантов. Муниципальные слу-
жащие, непосредственно контактирующие с населением, должны своевременно 
получать достоверную информацию о случаях и причинах возникновении недо-
вольства, различного рода фобий, враждебности и перехода конфликта из скрытой 
фазы в открытую, что позволит предпринять превентивные меры для сохранения 
межэтнического мира и согласия.

Именно на низовое звено управления ложится основная ответственность, но 
для такого реального влияния на рассматриваемые проблемы эту функцию нужно 
расширять и финансово укреплять, а также готовить кадры. Дефицит финансовых 
средств не позволяет муниципалитетам готовить кадры для реализации государ-
ственной политики в полном объеме.

«Оценивая ситуацию в сфере межнациональных отношений, сложившуюся 
в России в последние годы, эксперты единодушно фиксируют ее улучшение, 
снижение напряженности практически по всем вопросам, касающимся этниче-
ских отношений. Властям удалось добиться заметного ослабления активности 
националистических и экстремистских организаций, лозунги которых ранее 
находили отклик у определенной части общества. Вместе с тем актуальной 
остается проблема возможного воздействия экстремистов на молодежь, в том 
числе посредством социальных сетей, разного рода виртуальных инструментов. 
Требуется усиление работы по противодействию возникновения межэтнических 
конфликтов со стороны МВД, ФСБ, а также систематизация работы по надзору 
за исполнением законодательства РФ со стороны Прокуратуры. Большое зна-
чение в связи с этим представляет задача повышения этнологической грамот-
ности населения, распространения знаний (через систему образования, СМИ, 
интернет) о прошлом и настоящем межнациональных и межконфессиональных 
отношений в России»93. Особо выделяется такая проблема, как «недостаточность 
образовательных и культурно-просветительных мер по формированию российской 
гражданской идентичности, воспитанию культуры межнационального общества, 
изучению истории и традиций народов России, их опыта солидарности в укре-
плении государства и защиты общего Отечества»94.

93 Вопросы реализации государственной национальной политики в субъектах Российской 
Федерации: методические материалы / коллектив авторов ; [науч. ред. А. Ю. Полунов]. М. : Изд-во 
КДУ : Университетская книга, 2018. С. 7.

94 Стратегия государственной национальной политики РФ на период до 2025 года.
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Глава 2
МЕЖЭТНИЧЕСКОЕ ВЗАИМОДЕЙСТВИЕ 

С МАЛЫМИ НАРОДАМИ СЕВЕРА 
И ДАЛЬНЕГО ВОСТОКА

2.1. Коренные малочисленные народы 
Севера Российской Федерации

Многонациональный характер государства и разнообразие территории страны 
привели к тому, что помимо многочисленных народов ее населяют и малочис-
ленные аборигенные народы российского Севера, которые исторически сфор-
мировались на территории России, в этом смысле все они, независимо от их 
численности и мест проживания, являются коренными народами России. Поэтому 
проблемы малочисленных народов неизбежно попадали в центр внимания органов 
государственной власти и органов местного самоуправления как на протяжении 
прошлого века, так и в первые десятилетия века нынешнего.

В настоящее время коренные малочисленные народы Севера расселены 
на территории 28 субъектов Российской Федерации (республики Алтай, Бурятия, 
Карелия, Коми, Саха (Якутия), Тыва, Хакасия; Алтайский, Забайкальский, Кам-
чатский, Красноярский, Приморский, Хабаровский края; Амурская, Вологодская, 
Иркутская, Кемеровская, Ленинградская, Магаданская, Мурманская, Сахалинская, 
Свердловская, Томская, Тюменская области; Ненецкий, Ханты-Мансийский, 
Чукотский и Ямало-Ненецкий автономные округа). Как показывает статистика, 
значительное большинство коренных жителей Сибири и Дальнего Востока тра-
диционно селятся в тех местах, в которых ранее проживали их предки. Поэтому 
на карте страны можно встретить целые населенные пункты, в которых абсолют-
ное большинство населения принадлежит к коренным народностям.

В документах СССР был утвержден официальный список из 26 «малых 
народов Севера», которые стали называть коренными малочисленными народами 
Севера (КМНС). В состав КМНС были включены алеуты, долганы, ительмены, 
кеты (енисейцы), коряки, манси (вогулы), нанайцы (гольды), нганасаны (тав-
гийцы), негидальцы, ненцы (самоеды), нивхи (гиляки), ороки (уйльта), орочи, 
саамы (лапландцы, лопари), селькупы (остяки-самоеды), тофалары (тофа), удэ-
гейцы, ульчи, ханты (остяки), чуванцы, чукчи, эвенки (тунгусы), эвены (ламуты), 
энцы (карасинские самоеды), эскимосы и юкагиры. Этот перечень из 26 КМНС 
оставался неизменным на протяжении всего советского периода вплоть до рас-
пада СССР. В эту особую группу были включены немногочисленные народности 
северных окраин (проживающие в северных районах России, в Сибири и на рос-
сийском Дальнем Востоке) с общей численностью менее 50 тыс. человек, крите-
риями включения стали следующие признаки: осознание себя самостоятельной 
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этнической общностью, ведение традиционного образа жизни и хозяйствования 
на территориях расселения своих предков. Это положение существует и сегодня, 
отражается в нормативных актах1.

Традиционными занятиями для малых народов являются: кочевое животно-
водство (разведение оленей, яков и лошадей) и переработка продуктов живот-
новодства; охота на пушных зверей и изготовление меховых изделий; растение-
водство, в частности земледелие, выращивание сельхозкультур, лекарственных 
растений и ягод; собирательство (заготовка, переработка и реализация продук-
ции лесного происхождения); народные ремесла и художественные промыслы 
(вышивка, плетение из трав и кожи, обработка меха, костей и прочих материалов).

Исходя из этих критериев уже в постсоветское время был уточнен и утверж-
ден Единый перечень коренных малочисленных народов Российской Федерации. 
В результате проделанной работы в нулевые годы официальный список КМНС 
пополнили камчадалы, кумандинцы, сойоты, теленгиты, телеуты, тоджинцы, 
тубалары, челканцы, чулымцы и шорцы, а также впервые выделенные и учтенные 
в постсоветских переписях населения в составе коренных и старожильческих 
народов Севера этнографические группы — кереки, коми-ижемцы, поморы, 
тазы и юги. Таким образом, к настоящему времени официальный список К МНС 
насчитывает более 40 народностей и этнографических групп. Помимо КМНС, 
на Российском Севере проживают два коренных народа (коми и якуты), которые 
не относятся к числу малочисленных этнических общностей и, благодаря нали-
чию государственности, которую им дал статус республик, являются нациями2. 
Полномочия по учету лиц, относящихся к коренным малочисленным народам, 
предлагается закрепить за Федеральным агентством по делам национальностей 
России (ФАДН). Порядок ведения списка, предоставления содержащихся в нем 
сведений органам государственной власти, органам местного самоуправления 
и государственным внебюджетным фондам будет определять Правительство 
России3. Положения Федерального закона позволят повысить эффективность 
реализации прав малочисленных народов, в том числе на защиту их исконной 
среды обитания, традиционных образа жизни, хозяйствования и промыслов, 
замену военной службы альтернативной гражданской службой и др.

Организация учета представителей коренных малочисленных народов позво-
лит обеспечить реализацию ими социальных и экономических прав, создаст 

1 Об общих принципах организации общин коренных малочисленных народов Севера, Си-
бири и Дальнего Востока Российской Федерации : Федер. закон от 20.07.2000 г. № 104-ФЗ (ред. 
от 02.02.2006)  // Гарант.ру : информ.-правовой портал. URL: https://base.garant.ru/182356/ (дата 
обращения: 01.05.2021).

2 Обедков А. П. Проблемы сбережения и устойчивого развития коренных малочисленных на-
родов Севера России // Россия: тенденции и перспективы развития : ежегодник. М. : ИНИОН РАН, 
2017. С. 956–957.

3 Правительство внесло в Госдуму законопроект о порядке учета представителей коренных 
малочисленных народов России // Правительство России  : [офиц. сайт]. URL: http://government.ru/
activities/selection/301/37727/  (дата обращения: 01.05.2021).
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условия для единообразного и адресного применения льгот и минимизации 
злоупотреблений в этой области.

«Сам термин “коренные народы” вошел в международно-правовой лексикон 
с принятием в 1957 г. Конвенции МОТ № 107 “О защите и интеграции коренного 
и другого населения, ведущего племенной и полуплеменной образ жизни, в неза-
висимых странах”4. Дальнейшее уточнение этого понятия в международном праве 
произошло тогда, когда была принята новая Конвенция, принятая в 1989 г., в ней 
речь уже шла о “коренных народах”. Согласно Конвенции МОТ № 1695, коренные 
народы — это народы, которые ведут племенной образ жизни в независимых 
странах, социальные, культурные и экономические условия которых отличают их 
от других групп национального сообщества и положение которых регулируется 
полностью или частично их собственными обычаями или традициями, или специ-
альным законодательством»6. И далее, говорит автор, «конвенция № 169 также 
призывает правительства консультироваться с коренными народами в отношении 
законодательных и административных мер, которые непосредственным образом 
затрагивают их, и предусматривает право этих народов принимать участие в про-
цессе принятия решений в отношении политики и программ, которые касаются 
их, а также и отказ от ориентации на ассимиляцию коренных народов»7.

Согласно официальному сайту ООН, «...коренные малочисленные народы 
мира — это 370 миллионов человек, живущих в 90 странах. Они носители 
свыше 5000 уникальных культур и традиций, унаследованных от предков»8. 
Несмотря на некоторые различия между отдельными народами, их объединяют 
в коллективную интерэтническую общность. Северные народы проживают 
в Соединенных Штатах Америки (Аляска), Канаде, Гренландии, Норвегии, 
Швеции, Финляндии и России. Культуры коренных народов отличаются непре-
ходящей силой взаимосвязи между человеком и природой, неразрывностью 
традиционного и современного образов жизни, они являются источниками 
альтернативного мировоззрения, заключающими в себе потенциал для осмыс-
ления роли человека в мире9.

4 Конвенция МОТ № 107. О защите и интеграции коренного и другого населения, ведущего 
племенной и полуплеменной образ жизни, в независимых странах // Электронный фонд правовых 
и нормативно-техн. док. URL: https://docs.cntd.ru/document/1901053 (дата обращения: 01.05.2021).

5 Конвенция МОТ № 169. О коренных народах и народах, ведущих племенной образ жизни, 
в независимых странах // Организация Объединенных Наций : [офиц. сайт]. URL: https://www.
un.org/ru/documents/decl_conv/conventions/iol169.shtml (дата обращения:01.05.2021).

6 Ахметова А. В. Проблемы имплементации международного законодательства о правах 
коренных малочисленных народов Севера в правовой системе России // Вестн. Челяб. гос. ун-та. 
2012. № 25. С. 21.

7 Там же. С. 22.
8 Коренные народы // Русская служба новостей ООН : [сайт]. URL: https://news.un.org/ru/focus/

korennye-narody (дата обращения: 20.07.2021).
9 О КМНС // Коренные малочисленные народы севера Ханты-Мансийского автономного 

округа — Югры : [сайт]. URL: https://kmns.admhmao.ru/o-kmns/ (дата обращения: 20.07.2021).
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Применение коренными народами традиционных методов использования 
природных ресурсов способствует сохранению значительной части биоразно-
образия планеты. Вместе с тем эти народы подвергаются сильнейшему воздей-
ствию процессов глобализации и изменения климата10. Несмотря на нормативно 
закрепленное положение о необходимости согласования хозяйственного освоения 
земель с автохтонным населением, его мнение не имеет никакой юридической 
силы. Таким образом, и в других странах наблюдается конфликт между местным 
населением и промышленными компаниями, что приводит к росту социальной 
напряженности и ухудшению экологической ситуации.

Организации, разворачивающие на землях коренных народов свой бизнес, 
часто не понимают нужд населения, разрушают священные места и хальмеры — 
кладбища. Вахтовики, работающие в добывающих организациях, спаивают 
коренные народы. В обмен на оленей они им продают спиртное, и в результате 
распространяется алкоголизм11. В современных условиях происходит кон-
фликт между промышленным освоением территорий, резким ростом населе-
ния, рыночными отношениями, с одной стороны, и стремлением аборигенов 
сохранить свои традиции, культуру и языки — с другой. В результате коренное 
население повсеместно вытесняется с наиболее привлекательных территорий 
и из наиболее прибыльных сфер деятельности. Последствия развертывания 
хозяйственной деятельности оказываются чрезвычайно болезненными для 
народов Севера.

И. Р. Зиганшин, занимающийся исследованием конституционно-правового 
статуса общественных объединений коренных народов арктических государств, 
пишет: «В тех частях Арктики, где коренные народы не находятся в состоянии 
национального меньшинства (Гренландия), была обеспечена территориальная 
автономия, посредством которой коренные народы самостоятельно определяют 
приоритеты развития, организуют их реализацию. В других частях, где коренные 
народы представляют незначительное меньшинство в структуре населения, были 
учреждены органы экстерриториальной автономии — общественные объедине-
ния коренных народов, через которые указанные сообщества взаимодействуют 
с органами власти и под свою ответственность разрешают вопросы внутренней 
организации. В связи с этим в таких государствах, как США, Канада, Швеция, 
Финляндия и Норвегия, зародился и получил развитие отдельный правовой 
институт — право объединений коренных северных народов, которым детально 

10 Владиславлева Т. Б. Культурно-историческое наследие как ресурс инновационного развития 
коренных малочисленных народов Севера // Вестн. Моск. гос. лингв. ун-та. 2011. № 608. С. 9.

11 В ХМАО был конфликт из-за священных мест: общественник Юрий Вэлла с топором 
бросался на машины ЛУКОЙЛа // Реальное время : [интернет-газета]. URL https://realnoevremya.
ru/articles/61481-etnolog-o-konfl ikte-neftyanikov-i-gazovikov-s-narodami-severa (дата обращения: 
15.06.2021).
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регулируются отношения, связанные с функциями, полномочиями и ответствен-
ностью объединений коренных народов»12.

Политика Советского государства в отношении коренных малочисленных 
народов Севера, Сибири и Дальнего Востока являлась политикой абсолютного 
патернализма, что в условиях социалистического планового хозяйствования было 
оправдано и имело свои положительные стороны. Фактически регулирование 
положения коренных народов было сведено к мерам по поддержке оленеводства, 
которое в эти годы было устойчивым и рентабельным благодаря тому, что госу-
дарство уделяло ему большое внимание. Рентабельность обеспечивалась высо-
кими закупочными ценами на мясо оленя. Оленеводческие хозяйства получали 
существенную финансовую поддержку и были обеспечены техникой. 

«Бригады в работе повсеместно использовали вездеходы, мотонарты, радио-
станции и т. д. Не редким было использование вертолетов. В начале 1970-х гг. 
поголовье домашних оленей в России достигло своего максимума — 2,4 млн 
голов. Малые народы были окончательно вовлечены в хозяйственный оборот 
страны. В начале 1980-х гг. 84 % трудоспособного населения из числа коренных 
малочисленных народов Севера было занято в общественном производстве. 
Основной сферой занятости коренных народов является сельское хозяйство, пре-
имущественно оленеводство. При этом в отношении всех народов Севера отмеча-
ется тенденция увеличения доли работников умственного и механизированного 
труда в структуре занятости. Это соответствует общей тенденции распределения 
занятости в стране в целом, хотя и значительно отстает по темпам»13.

Оленеводы в советский период были высокооплачиваемой категорией населе-
ния, а система централизованной поставки продуктов и товаров народного потре-
бления позволяла создать в отдаленных населенных пунктах свои относительные 
преимущества жизни. В этот период формируются социальная инфраструктура 
поселений и система льгот для представителей коренных народов. Открытие 
нефти и других полезных ископаемых в местах традиционных промыслов малых 
народов вынудило государственные органы власти разграничить районы компакт-
ного проживания народов Севера и тем самым сузить территории компактного 
проживания коренных народов, при этом в системе статистических наблюдений 
перестали учитываться представители коренных народов, проживающие в горо-
дах. Начавшееся во второй половине XX в. хозяйственное освоение северных 
территорий Российской Федерации значительно сократило потенциал сохране-
ния традиционных видов хозяйственной деятельности малочисленных народов 
Севера. Изъятие большей части земель, прежде занятых оленьими пастбищами 

12 Зиганшин И. Р. Конституционно-правовой статус общественных объединений коренных 
народов арктических государств: сравнительно-правовой анализ : дис. ... канд. юр. наук. М., 2016 : 
[сайт]. URL: https://www.hse.ru/sci/diss/184733199 (дата обращения: 18.05.2021)

13 Виноградова С. Н. Формирование государственной политики в отношении коренных мало-
численных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока: ретроспективный анализ // Тр. Кольск. 
науч. центра РАН. 2010. № 2. С. 135.
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и традиционными охотничьими промыслами, появление экологических проблем 
вызвало ухудшение условий жизни коренных народов.

Новые процессы, протекающие в РФ, привели к изменению положения 
КМНС. Системные фундаментальные изменения, такие, как либерализация цен, 
приватизация, политические реформы, развал колхозов и традиционных схем 
снабжения и здравоохранения, обусловили резкое сокращение из численности. 
Необходимость выживать в условиях отказа от государственного патернализма 
привела к деградации экономик территорий проживания этих народов. Вслед-
ствие этого коренные малочисленные народы Севера оказались одной из самых 
уязвимых групп населения и чрезвычайно пострадали в ходе экономических 
преобразований.

В результате ликвидации в 1990-е гг. коллективных хозяйств и сельскохо-
зяйственных предприятий тысячи оленеводов, рыбаков и охотников потеряли 
рабочие места. Основными характеристиками социально-экономического поло-
жения коренного населения Севера в этот период становятся бедность и мас-
совая безработица. В 1990-е гг. номинальные доходы аборигенов Севера были 
ниже среднероссийских в 2–3 раза, при этом уровень цен в этих регионах был 
существенно выше, чем в других регионах России. Половина трудоспособного 
коренного населения не имела постоянной работы. В годы реформ оленеводство 
в России, утратив государственную поддержку, пережило жесточайший кризис, 
из которого к настоящему моменту вышли лишь отдельные регионы. Кроме 
того, в это время происходит разрушение институциональных механизмов, обе-
спечивающих защиту коренных народов: государственные органы, отвечающие 
за регулирование положения коренных народов, неоднократно реорганизуются, 
а законы просто перестают работать.

Традиционный образ жизни народов Севера не адаптируется к современным 
экономическим условиям, поскольку производство имеет малые объемы, транс-
портные издержки высокие, отсутствуют предприятия по комплексной перера-
ботке сырья. Также препятствием является и отсутствие заинтересованности этих 
народов к интеграции в новую социально-экономическую реальность.

Демографы считают, что к началу XXI в. рождаемость у коренных народов 
Севера уменьшилась на 34 %, а смертность возросла на 42 %14, снизилась и про-
должительность жизни, что привело к тому, что до 60 лет не доживали 70 % або-
ригенов Севера. Уровень материнской смертности превышал среднероссийский 
показатель в 2–3 раза, значительно выше среднероссийских показателей была 
младенческая и детская смертность. Появление на Севере новых людей повлекло 
за собой распространение инфекционных заболеваний, ранее не встречавшихся 
в этих местах. Отдельной проблемой стал алкоголизм, поскольку северные народы 
не имеют биологической защиты от воздействия спиртных напитков.

14 Половинкин В. Н. Человеческие ресурсы — главная проблема развития Севера // Арктика: 
экология и экономика. 2013. № 4 (12). С. 28.
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Промышленное освоение акватории Обской губы, отгрузка нефтепродук-
тов, ледокольные проводки, бурение, дноуглубительные и намывные работы 
оказывают серьезное влияние на продуктивность районов традиционного лова. 
Браконьерский лов сиговых и низкие объемы лова «черной рыбы» (ерш, щука, 
налим) вызывают межвидовые дисбалансы, приводящие к выеданию молоди 
сиговых другими видами рыб. В результате неконтролируемой хозяйственной 
деятельности северные народы лишаются источников традиционного жизнео-
беспечения, привычного питания, мест традиционного культурного наследия.

Несмотря на деструктивное воздействие процессов промышленного освоения 
и дисперсности проживания, народы Севера остаются относительно самостоя-
тельными этносоциальными образованиями, сохраняющими традиционный образ 
жизни. Кроме сохранения среды обитания, традиционных промыслов и занятости, 
возникает проблема организации самоуправления народов Севера. Члены общин 
малочисленных народов Севера пытаются найти баланс между стремлением 
сохранить культурно-историческое наследие и поддержанием инициатив, направ-
ленных на интеграцию с современным миром (например, традиционное воспи-
тание детей, сохранение древних обычаев и реализация потребности получения 
современного образования, сохранение традиционного уклада жизни и быстрый 
слом экономических оснований для этого, а также необходимость постоянного 
решения бытовых вопросов в соответствии с законодательством РФ).

Таким образом, общины коренных народов с полным основанием можно 
считать образованиями, которые дают коренным малочисленным народам воз-
можность самоорганизации и самообеспечения, реализации конституционных 
прав, гарантированных гражданам России. Общины должны быть общественной 
структурой некоммерческого назначения, во многих национальных селах и посел-
ках они стали единственными хозяйствующими субъектами.

Право северных коренных малочисленных народов на создание общин 
было поддержано сначала законами субъектов Российской Федерации, а затем 
и федеральными законами. Федеральный закон о гарантиях прав коренных 
малочисленных народов 1999 г. в статье 12 предусмотрел, что лица, относящи-
еся к коренным малочисленным народам, вправе создавать на добровольной 
основе и иные объединения коренных малочисленных народов в соответствии 
со своими историческими, национальными и культурными традициями в целях 
социально-экономического и культурного развития данных народов, сохранения 
их исконной среды обитания, традиционных образа жизни, хозяйствования и про-
мыслов. Продолжением политики в отношении коренных народов стал новый 
Федеральный закон от 20.07.2000 г. № 104-ФЗ (ред. от 02.02.2006) «Об общих 
принципах организации общин коренных малочисленных народов Севера, Сибири 
и Дальнего Востока Российской Федерации»15.

15 Об общих принципах организации общин коренных малочисленных народов Севера, Сибири 
и Дальнего Востока Российской Федерации : Федер. закон от 20.07.2000 г. № 104-ФЗ // Гарант.ру : 
информ.-правовой портал. URL: https://base.garant.ru/182356/ (дата обращения: 20.07.2020).
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В этом законе уделено внимание развитию самоорганизующихся общин 
коренных малочисленных народов. Он предоставляет данным общинам воз-
можность ведения под свою ответственность и по своему усмотрению хозяйства 
и образа жизни. Общины свободны в определении своей внутренней структуры, 
форм и методов своей деятельности. Федеральный закон не оставил без внимания 
проблемы развития самоуправления в форме традиционных общин, в их деятель-
ность органам государственной и региональной власти запрещено вмешиваться. 
Общины малочисленных народов организуются на добровольной основе по ини-
циативе лиц, относящихся к малочисленным народам, достигших возраста 18 лет. 
Воля к вступлению в общину малочисленных народов должна быть выражена 
в виде письменного заявления или в виде записи в протоколе общего собрания 
(схода) членов общины малочисленных народов (собрания уполномоченных 
представителей малочисленных народов). Община малочисленных народов 
организуется на бессрочной основе, если иное не установлено учредительными 
документами общины.

Учредителями общин малочисленных народов могут выступать только лица, 
относящиеся к малочисленным народам, достигшие возраста 18 лет. Общины 
малочисленных народов самостоятельно владеют, пользуются и распоряжаются 
принадлежащей им собственностью. Община малочисленных народов, с согласия 
ее членов, вправе реализовывать продукты труда, произведенные ее членами. 
Община коренных малочисленных народов Севера вправе осуществлять предпри-
нимательскую деятельность, соответствующую целям, для достижения которых 
она создана, она несет материальную и иную ответственность в соответствии 
с законодательством Российской Федерации.

Главным достоинством общин является то, что они практически подчиняются 
только закону, никто не может вмешиваться в их деятельность. Вместе с тем воз-
можности общин влиять на развитие коренных народов не следует переоценивать.

Существует еще одна организационно-правовая форма общественного само-
управления малочисленных народов — национально-культурная автономия. 
Эта норма отражена в Федеральном законе от 17.06.1996 г. № 74-ФЗ «О нацио-
нально-культурной автономии»16, где автономия понимается как разновидность 
общественных объединений, призванных обеспечить для этнической общности, 
находящейся в состоянии национального меньшинства на определенной терри-
тории, самостоятельное решение вопросов сохранения самобытности, развития 
языка, образования, национальной культуры, укрепления единства российской 
нации, гармонизации межэтнических отношений, содействия межрелигиозному 
диалогу, а также осуществления деятельности, направленной на социальную 
и культурную адаптацию и интеграцию мигрантов (ст. 1).

16 О национально-культурной автономии : Федер. закон (с изм. и доп.) от 17.06.1996 г. № 74-
ФЗ // Гарант.ру : информ.-правовой портал. URL // https://base.garant.ru/135765/ (дата обращения: 
07.07.2020).
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В этом процессе велико значение деятельности органов местного самоуправ-
ления, непосредственно затрагивающей интересы и права северных коренных 
малочисленных народов, проживающих на соответствующих территориях. Уча-
стие коренных малочисленных народов Севера в деятельности органов местного 
самоуправления в местах, где они более или менее компактно проживают, следует 
считать одной из форм их самоорганизации. Процесс развития самоуправления 
малых народов может сохраняться и успешно развиваться только при постоянной 
поддержке российского общества и государства. Некоторые субъекты Российской 
Федерации, в частности Xанты-Мансийский автономный округ и Ямало-Ненец-
кий автономный округ, сохранили квоты представительства проживающих в них 
коренных малочисленных народов в их органах законодательной власти. Однако 
решение вопроса о сохранении квот представительства коренных малочисленных 
народов в законодательных органах субъектов Российской Федерации зависит 
от усмотрения самих субъектов. Вполне вероятно, что необходимость сохранения 
квот представительства коренных малочисленных народов обусловлена состоя-
нием межнациональных отношений в регионе. Она, очевидно, отпадет, как только 
лицам всех национальностей без различия будет обеспечена равная возможность 
реализации их прав и законных интересов17.

Государственные документы устанавливают основные цели национальной 
политики в отношении коренных малочисленных народов Российской Федерации: 
сохранение и развитие культур и языков КМНС, укрепление их духовной общно-
сти, обеспечение прав коренных малочисленных народов и национальных мень-
шинств. Глава ФАДН И. Баринов высказал свою точку зрения на взаимоотношение 
государства и малых народов: «Государство не вмешивается во внутренние дела 
коренных народов, наша задача повышать их качество жизни, делать доступными 
все современные достижения цивилизации — средства телекоммуникации, меди-
цинское обслуживание, качественное образование. Даже сохраняя традиционный 
образ жизни, коренные народы должны идти в ногу со временем»18.

Для обеспечения прав КМНС на образование создаются детские сады, школы 
и даже высшие учебные заведения, в которых обучение ведется исключительно 
на родном языке аборигенов, при этом используется как отечественный, так 
и зарубежный опыт. Разработанная в СССР система интернатов, где дети корен-
ных народов Севера девять месяцев живут и учатся, пока родители кочуют, 
дала хорошие результаты. С другой стороны, многие ребята, получив аттестат, 
не хотели возвращаться в тундру, а вернувшиеся очень тяжело адаптировались 

17 Харючи С. Н. Правовые проблемы сохранения и развития коренных малочисленных народов 
Севера России (конституционно-правовое исследование) : автореф. дис. ... д-ра юр. наук // disserCat : 
[электрон. б-ка дис.]. URL: https://www.dissercat.com/content/pravovye-problemy-sokhraneniya-i-
razvitiya-korennykh-malochislennykh-narodov-severa-rossii (дата обращения: 01.06.2021).

18 Баринов И. Коренные малочисленные народы должны идти в ногу со временем // Комсомоль-
ская правда : [сайт]. URL: https://www.kp.ru/best/msk/multinational_russia_2016/ (дата обращения: 
01.06.2021).
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к традиционному укладу. Поэтому сейчас активно развиваются иные формы 
обучения: семейный интернат, где дети живут, учатся и получают базовые знания 
о традициях и профессиональные навыки без отрыва от семьи; кочевая школа — 
преподаватели вахтовым методом обучают детей прямо в стойбищах; семейный 
воспитатель — детьми занимается получивший специальное образование член 
семьи; дистанционное образование по интернету и многое другое.

Даже в самых отдаленных районах постоянно происходит переоснащение 
школ, пополняются библиотеки, работает транспорт для учеников. Во многих 
школах оборудованы этнографические и краеведческие музеи. Коренные мало-
численные народы России обладают одним из самых высоких среди коренных 
народов мира уровней образования: 98 % населения старше 15 лет охвачено систе-
мой общего образования, 40 % — профессионального, 12 % получили высшее 
образование и 0,3 % — послевузовское. Только у 2 % представителей коренных 
народов нет начального образования (по данным переписи населения 2010 г.)19. 
Эти народы рассматриваются в качестве полноправных субъектов политических 
и конституционных процессов.

Поддержка коренных малочисленных народов была возложена на Мини-
стерство регионального развития, после его ликвидации эти функции (защита 
прав КМНС, реализация их этнокультурных потребностей) стало осуществлять 
Министерство культуры РФ, а с 2015 г. — Федеральное агентство по делам наци-
ональностей. Значительное влияние на благополучие малых народов оказывает 
Министерство Российской Федерации по развитию Дальнего Востока (Минво-
стокразвития), которому переданы полномочия по развитию Арктики.

Это министерство координирует работу территориальных органов федераль-
ных министерств и ведомств, хозяйствующих на северных и восточных террито-
риях. Министерство осуществляет на территории Дальневосточного федерального 
округа функции по координации деятельности по реализации государственных 
программ и федеральных целевых программ, в том числе долгосрочных, пред-
усмотренных перечнем, утверждаемым Правительством Российской Федерации 
(в части программ и (или) мероприятий таких программ, реализуемых на террито-
рии Дальневосточного федерального округа), по управлению федеральным иму-
ществом, расположенным на территории Дальневосточного федерального округа, 
в порядке и пределах, установленных актами Президента Российской Федерации 
и Правительства Российской Федерации, а также по контролю осуществления 
органами государственной власти субъектов Российской Федерации полномочий 
Российской Федерации, переданных им в соответствии с законодательством 
Российской Федерации, в порядке и пределах, установленных законодательством 
Российской Федерации.

19 Специальный выпуск «Комсомольской правды» и Федерального агентства по делам на-
циональностей // Комсомольская правда : [сайт]. URL: https://www.kp.ru/best/msk/multinational_
russia_2016/ (дата обращения: 21.04.2021).
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Министерство по развитию Дальнего Востока и Арктики подготовило про-
грамму государственной поддержки традиционной хозяйственной деятельности 
коренных малочисленных народов Арктики. Оно создало центр развития традици-
онного предпринимательства, который осуществляет работу по информированию 
и консультированию КМНС по вопросам предпринимательской деятельности, 
сопровождению их инвестиционных проектов, организации взаимодействия 
предпринимателей из числа КМНС с институтами развития и кредитными орга-
низациями, а также поддержку экспорта товаров, работ и услуг, производимых 
в рамках традиционной хозяйственной деятельности КМНС.

Помимо государственных органов власти действуют и общественные орга-
низации, осуществляющие свою деятельность в тесной связи с Правительством 
РФ. Они как социальный институт сформировались в последней четверти XX в. 
Например, «Спасение Югры», одна из первых общественных организаций 
коренных малочисленных народов Севера в Российской Федерации, а также еще 
полтора десятка подобных организаций являются ассоциированными членами 
Ассоциации коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Вос-
тока Российской Федерации. Анализ учредительных документов этих организаций 
также выявляет ключевую задачу, объединяющую все коренные народы: возрож-
дение родных языков и содействие сохранению их социальных функций. Таким 
образом, общественные организации и объединения, представляющие интересы 
различных языковых групп, относятся к важнейшим субъектам языковой поли-
тики и значимым структурным элементам политической культуры общества20.

Стремление к сохранению национальной идентичности отражает и нали-
чие информационного сайта фино-угорских народов. «Информационный 
центр финно-угорских народов FINUGOR.RU (The Finno-Ugric media centre 
FINUGOR. RU) — один из ведущих веб-ресурсов по финно-угорской тематике. 
Инфоцентр создан по решению III Конгресса финно-угорских народов (Хель-
синки, 2000 г.). Сайт FINUGOR.RU заработал 25 апреля 2001 года. Инфоцентр 
оказывает содействие сохранению этнической идентичности, языков, обычаев 
и культуры финно-угорских народов путем использования современных медий-
ных инструментов. FINUGOR.RU активно участвует в формировании единого 
информационного пространства финно-угорских и самодийских народов»21.

Наиболее известной и влиятельной неправительственной организацией 
с 1990 г. стала Ассоциация коренных малочисленных народов Севера, Сибири 
и Дальнего Востока Российской Федерации (АКМНСС и ДВ РФ). Целью 
ассоциации является защита прав коренных народов, их законных интере-
сов в области сохранения окружающей среды, социально-экономического, 

20 Местникова А. Е. Общественные организации коренных народов как субъект языковой по-
литики региона // Общество: социология, психология, педагогика. 2017. № 11. С. 56.

21 Finugor.ru : Информационный центр финно-угорских народов. URL: http://fi nugor.ru/narody 
(дата обращения: 21.04.2021).
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культурного развития, поддержка образования и содействие реализации права 
на самоуправление. Ассоциация взаимодействует с Государственной думой 
Российской Федерации, Правительством Российской Федерации в области 
федерального законодательства, регулирующего права коренных народов, в том 
числе заключает соглашения с органами государственной власти и организует 
мероприятия на федеральном и региональном уровнях. Ассоциация проводит 
съезды коренных народов Севера, на которых делегатами обсуждаются наибо-
лее актуальные вопросы развития движения коренных народов. При ее участии 
на федеральном и региональном уровнях приняты более тысячи документов 
в защиту коренных малочисленных народов.

2.2. Международные нормы, регулирующие права 
коренных и малочисленных народов Севера

Поскольку, как было сказано выше, малые народы Севера расселены 
по целому ряду стран, то и международные организации были озабочены реше-
нием проблемы сохранения и развития этих народов. Пристальное внимание 
со стороны мирового сообщества к этой проблеме подтверждает то, что Генераль-
ной Ассамблеей ООН была принята резолюция о международном десятилетии 
коренных народов мира с целью активизации международного сотрудничества 
в решении проблем, стоящих перед коренными народами в таких областях, как 
права человека, окружающая среда, развитие, образование, культура, здравоохра-
нение. Генеральная Ассамблея постановила, что на протяжении Международного 
десятилетия коренных народов мира Международный день коренных народов 
будет отмечаться каждый год 9 августа (резолюция 49/214 от 23 декабря 1994 г.)22. 
Отметим также Всеобщую декларацию ЮНЕСКО о культурном разнообразии 
(2001) и Конвенцию по вопросам охраны нематериального культурного насле-
дия (2003). Значительный интерес представляет и Декларация ООН о правах 
коренных народов (2007), разработчики которой исходили из убеждения, что 
«все народы вносят вклад в многообразие и богатство цивилизаций и культур, 
которые составляют общее наследие человечества»23. «В декларации сформулиро-
ваны положения, характеризующие общие нормы для национальных государств, 
в которых они проживают, обязанности государств вырабатывать и применять 
механизмы, способствующие защите аборигенных прав. Согласно статье 19 
Декларации, “государства добросовестно консультируются и сотрудничают 

22 Международное десятилетие коренных народов мира : резолюция, принятая Генеральной 
Ассамблеей ООН № 49/214 от 23.12.1994 г.  // Организация Объединенных Наций : [офиц. сайт]. 
URL: https://undocs.org/ru/A/RES/49/214 (дата обращения: 03.02.2021).

23 Декларация ООН о правах коренных народов // Организация Объединенных Наций : [офиц. 
сайт]. URL: https://www.un.org/ru/documents/decl_conv/declarations/indigenous_rights.shtml (дата 
обращения: 15.09.2015).
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с заинтересованными коренными народами через их представительные инсти-
туты с целью заручиться их полным, предварительным и осознанным согласием, 
прежде чем принимать и осуществлять законодательные или административные 
меры, которые могут их затрагивать”24»25.

А. С. Лалетина отмечает, что интерес к сохранению и развитию малых наро-
дов Севера нашел отражение в Рамочной конвенции Совета Европы о защите 
национальных меньшинств26, где наиболее полно сформулированы права этни-
ческих меньшинств, в том числе и коренных малочисленных народов:

«Так, статья 5 Конвенции определяет, что государства — члены Совета 
Европы и другие государства, подписавшие настоящую рамочную Конвенцию, 
обязуются содействовать созданию условий, необходимых для обеспечения лицам, 
принадлежащим к национальным меньшинствам, возможности поддерживать 
и развивать свою культуру, а также сохранять основные элементы их самобыт-
ности, а именно: религию, язык, традиции и культурное наследие.

Вместе с тем, в Конвенции закреплены и некоторые ограничения. В частно-
сти, статья 20 отмечает, что лица, принадлежащие к национальным меньшинствам, 
должны соблюдать действующее законодательство и уважать права других лиц, 
в том числе относящихся как к большинству, так и к другим национальным мень-
шинствам. А статья 21 прямо говорит о том, что ничто в настоящей Конвенции 
не может быть истолковано, как подразумевающее право совершать действия, 
которые противоречат основополагающим принципам международного права, 
особенно принципам суверенного равенства, территориальной целостности 
и политической независимости государств»27.

Помимо официальных организаций, в мире действуют и неправительствен-
ные, такие как Арктический совет (АС). В него входят восемь стран, в том числе 
и Россия. «Арктический совет (Arctic Council) — это ведущий межправитель-
ственный форум, содействующий сотрудничеству, координации и взаимодей-
ствию между арктическими государствами, коренными общинами и остальными 
жителями Арктики в общих арктических вопросах, в частности, в связи с про-
блемами устойчивого развития и защиты окружающей среды в Арктике28. Он был 
официально создан в 1996 году. Сотрудничество охватывает восемь арктических 
государств, шесть организаций коренных народов со статусом постоянного 

24 Декларация ООН о правах коренных народов.
25 Новикова Н. И. Нефть, газ, коренные народы: кто напишет правила? // Вестн. угроведения. 

2016. № 3. С. 126.
26 Лалетина А. С. Международно-правовые акты по вопросам защиты прав коренных мало-

численных народов на землю: правовой анализ и практика применения // Пробелы в российском 
законодательстве. 2009. № 2. С. 84–87.

27 Там же. С. 85.
28 Арктический совет (Arctic Council) : [офиц. сайт]. URL: https://www.arctic-council.org/ru/ 

(дата обращения: 03.02.2021).
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участника в Совете, шесть рабочих групп и около 40 неарктических государств 
и международных организаций, имеющих статус наблюдателя в Совете»29.

«Ядром АС я вляются его постоянные члены — “восьмерка” арктических 
стран: Канада, Королевство Дания, Финляндия, Исландия, Норвегия, Россий-
ская Федерация, Швеция и Соединенные Штаты Америки. Кроме того, статус 
постоянных участников в АС также имеют шесть организаций, представляющих 
коренные народы Арктики. Эта категория была создана для того, чтобы обеспе-
чить активное участие в работе Совета северных народов, без которых нельзя 
принимать серьезных решений. В состав Совета были включены шесть ранее 
не представленных членов: Международная ассоциация алеутов, Арктический 
совет атабасков, Международный совет гвичинов, Циркумполярный совет инуи-
тов, Ассоциация коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего 
Востока Российской Федерации и Совет саамов. 

Основное мероприятие АС — заседание на министерском уровне (обычно 
глав МИД), проводящееся раз в два года. На встрече принимаются решения, 
касающиеся дальнейшей деятельности, АС, подписываются документы, про-
исходит передача председательства от страны к стране. Одна из главных заслуг 
Совета — это его важная функция как площадки для ведения международных 
переговоров по составлению юридически обязывающих соглашений. Результатом 
этой работы уже стали три договора, заключенных между восемью арктическими 
государствами. Первый из них — Соглашение о сотрудничестве в авиационном 
и морском поиске и спасении в Арктике, был подписан в Нууке (Гренландия) 
на Министерской сессии 2011 года. Второй — Соглашение о сотрудничестве 
в сфере готовности и реагировании на загрязнение моря нефтью в Арктике — 
заключен в Кируне (Швеция) на Министерской сессии 2013 года. Договоренности 
по третьему — Соглашению по укреплению международного арктического науч-
ного сотрудничества — были достигнуты в Фэрбанксе (Аляска) на Министерской 
сессии 2017 года. Одним из последних проектов с активным российским участием 
стала утвержденная в апреле 2017 года программа, направленная на совершенство-
вание системы бесплатного дошкольного и школьного образования детей, принад-
лежащих к коренным народам Севера. По задумке авторов данной инициативы, 
преподавание мировой, государственной и национальной истории и культуры, 
родного и государственного языков должно вестись без отрыва от родителей 
на местах традиционного природопользования и хозяйственной деятельности»30.

Ежегодно в Рейкьявике (Исландия) проходит «Арктический круг» (Arctic 
Circle) — форум, на который приезжают политики, бизнесмены, эксперты, иссле-
дователи и представители коренных народов Арктики для обсуждения насущных 
вопросов устойчивого развития региона. Стоит отметить, что «Арктический 

29 Арктика — уникальная область международного сотрудничества : [сайт]. URL: https://arctic-
council.org/ru/explore/work/cooperation/ (дата обращения: 21.01.2021).

30 Там же.



76

круг» — некоммерческая и неполитическая организация. Экспертные центры, 
корпорации и общественные ассоциации со всего мира могут проводить засе-
дания на платформе «Арктического круга», не теряя своей институционной 
независимости.

На форуме рассматривается широкий спектр вопросов, имеющих отношение 
ко всем сферам деятельности в Арктике: «Полярное право: надежные данные 
о выловах — важнейшее условие для устойчивого управления ресурсами океана», 
«Динамика арктических запасов пресной воды и социально-экологические про-
блемы: к междисциплинарному проекту», «Пищевые и сельскохозяйственные 
возможности Южной Гренландии», «Молодежь в Арктике и устойчивое будущее: 
тематические исследования и региональные фокус-группы», «Крупный бизнес 
и Арктика: выстраивание отношений» и многие другие31.

2.3. Законодательство РФ, регулирующее права 
коренных и малочисленных народов Севера

Отрасль законодательства о правах коренных малочисленных народов Севера 
России имеет вертикальную и горизонтальную структуру. Вертикальная структура 
обусловлена фактором иерархии входящих в нее нормативных правовых актов 
по юридической силе и соответствует существующему федеративному устройству, 
предполагающему разграничение нормотворческой компетенции между органами 
публичной власти различного уровня. Горизонтальная структура обусловлена 
особенностями строения комплексного института прав коренных малочисленных 
народов Севера России и включает в себя соответствующие субинституты.

Анализ системы разграничения компетенций между органами государствен-
ной власти Российской Федерации, органами государственной власти субъектов 
Российской Федерации, органами местного самоуправления позволил сделать 
вывод, что все названные органы имеют обширные полномочия по принятию 
нормативно-правовых актов, касающихся прав коренных малочисленных наро-
дов Севера России. Поэтому вертикальная структура законодательства о правах 
коренных малочисленных народов Севера России включает в себя три уровня 
нормативно-правовых актов: федеральный, региональный и муниципальный.

В последние годы произошла отмена полномочий субъектов РФ устанавливать 
в интересах коренных народов те или иные нормы, что создает опасный преце-
дент — местные органы власти освобождаются от ответственности за решение 
их проблем, под сомнение поставлена сама возможность формирования регио-
нального законодательства в этой сфере. Исследователи указывают и на другие 

31 Международный форум «Арктический круг» (Arctic Circle) // Официальный сайт рабочей 
группы «Развитие Арктики и Северного морского пути» Экспертного совета при Правительстве 
РФ. URL: https://xn----8sbbmfaxaqb7dzafb4g.xn--p1ai/ (дата обращения: 21.01.2021).
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недостатки в законодательном регулировании вопросов, связанных с правами 
коренных малочисленных народов: множественность актов; терминологический 
разнобой; отсутствие федерального законодательства, регламентирующего такой 
важнейший аспект жизнедеятельности коренных народов, как оленеводство; 
нерешенность проблем права коренных народов на земли и самоуправление32.

Неразвитость законодательства федерального уровня о правах коренных 
малочисленных народов Севера России является основным препятствием его 
формирования на нижестоящих уровнях.

Основной документ нашей страны, Конституция РФ, в ст. 69 указывает 
на гарантии права коренных малочисленных народов, обязательства по которым 
приняло государство, соблюдающее нормы международного права и межгосудар-
ственных договоров. Наряду с общей нормой о гарантиях прав коренных малочис-
ленных народов Севера в Конституции РФ сформулирована и специальная норма, 
имеющая непосредственное отношение к защите их права на исконную среду оби-
тания. По смыслу этой нормы в совместном ведении Российской Федерации и ее 
субъектов находится «защита исконной среды обитания и традиционного образа 
жизни малочисленных этнических общностей» (Конституция РФ, ст. 72, п. «м» )33.

Таким образом, Конституция РФ вычленяет существенную проблему для 
взаимодействия с малыми народами Севера — проблему исконной среды оби-
тания. Легальное определение понятия «исконная среда обитания» дано в ст. 1 
Федерального закона от 30.04.1999 г. № 82-ФЗ «О гарантиях прав коренных 
малочисленных народов Российской Федерации». По закону исконная среда оби-
тания представляет собой «исторически сложившийся ареал, в пределах которого 
малочисленные народы осуществляют культурную и бытовую жизнедеятельность 
и который влияет на их самоидентификацию, образ жизни»34.

В новом документе 2009 г. — Концепции устойчивого развития коренных 
малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока РФ указывается 
необходимость создания условий для формирования устойчивого развития наро-
дов Севера, которые «укрепят их социально-экономический потенциал, обеспечат 
сохранение исконной среды обитания, традиционного образа жизни и культурных 
ценностей на основе целевой поддержки государства и мобилизации внутренних 
ресурсов самих народов в интересах нынешнего и будущих поколений»35.

32 См., например: Гарипов Р. Ш. Защита прав коренных народов в России и США. Казань : 
Изд-во Татар. гос. гуманитар.-пед. ун-та, 2010. 252 с.

33 Конституция Российской Федерации : принята всенародным голосованием 12.12.1993 с изм., 
одобрен. в ходе общерос. голосования 01.07.2020 // КонсультантПлюс : [сайт]. URL: http://www.
consultant.ru /document /cons_doc_LAW_28399/ (дата обращения: 12.03.2021).

34 О гарантиях прав коренных малочисленных народов Российской Федерации : Федер. закон 
от 30.04.1999 г. № 82-ФЗ (последняя ред.) // КонсультантПлюс : [сайт]. URL: http://www.consultant.
ru/document/cons_doc_LAW_22928/ (дата обращения: 12.03.2021).

35 Концепция устойчивого развития коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Даль-
него Востока РФ // Гарант.ру : информ.-правовой портал. URL: https://www.garant.ru/products/ipo/
prime/doc/94908/ (дата обращения: 15.10.2020).
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В целях развития конституционных положений в Российской Федерации при-
нято три специальных федеральных закона (от 30.04.1999 г. № 82-ФЗ «О гарантиях 
прав коренных малочисленных народов Российской Федерации», от 07.05.2001 г. 
№ 49-ФЗ «О территориях традиционного природопользования коренных мало-
численных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации», 
от 20.07.2000 г. № 104-ФЗ «Об общих принципах организации общин коренных 
малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Феде-
рации») о правах коренных малочисленных народов, а также более 10 федераль-
ных законов содержат отдельные статьи или группы статей. К их числу следует 
отнести Федеральный закон от 30.04.1999 г. № 82-ФЗ «О гарантиях прав коренных 
малочисленных народов Российской Федерации». В законе содержится понятие 
«традиционный образ жизни коренных малочисленных народов». Рассматривая 
этот образ жизни в качестве одной из характеристик данных народов (ст. 1, п. 1), 
закон предусматривает право малочисленных народов и их объединений (в том 
числе общин коренных малочисленных народов Севера) получать от органов 
государственной власти РФ, органов субъектов РФ, органов местного самоуправ-
ления, организаций всех форм собственности, международных организаций, 
общественных объединений и физических лиц материальные и финансовые 
средства, необходимые для социально-экономического и культурного развития 
малочисленных народов, защиты их исконной среды обитания, традиционных 
образа, хозяйствования и промыслов (ст. 8, п. 1, подп. 4). Данный закон делегирует 
конкретные полномочия и ответственность федеральных органов государственной 
власти, органов государственной власти субъектов Федерации и органов местного 
самоуправления. Закон требует обеспечить защиту исконной среды обитания, тра-
диционных образа жизни, хозяйствования и промыслов малочисленных народов, 
предотвратить их разрушение.

Статьей 8 Федерального закона «О гарантиях прав коренных малочисленных 
народов Российской Федерации» установлено, что малочисленные народы, объе-
динения малочисленных народов в целях защиты их исконной среды обитания, 
традиционных образа жизни, хозяйствования и промыслов имеют право «безвоз-
мездно пользоваться в местах традиционного проживания и хозяйственной дея-
тельности малочисленных народов землями различных категорий, необходимыми 
для осуществления традиционного хозяйствования и занятия традиционными 
промыслами, и общераспространенными полезными ископаемыми в порядке, 
установленном федеральным законодательством и законодательством субъек-
тов Российской Федерации»36. Лица, относящиеся к малочисленным народам, 
в тех же целях имеют право безвозмездно пользоваться в местах традиционного 
проживания и хозяйственной деятельности малочисленных народов землями 
в порядке, установленном федеральным законодательством и законодательством 
субъектов Российской Федерации.

36 О гарантиях прав коренных малочисленных народов Российской Федерации...
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Для оказания поддержки лицам, относящимся к коренным малочисленным 
народам Севера, Сибири и Дальнего Востока РФ, вводятся налоговые льготы, 
вплоть до освобождения физических лиц и самоорганизованных общин от земель-
ного налога в отношении земельных участков, используемых для сохранения 
и развития их традиционного образа жизни, хозяйствования и промыслов37.

Не подлежат налогообложению НДФЛ и ЕСН доходы в виде выплат чле-
нам зарегистрированных в установленном порядке родовых, семейных общин 
от реализации продукции, полученной в результате ведения ими традиционных 
видов промыслов. (Федеральный закон «О внесении изменений в часть вторую 
Налогового кодекса РФ»).

Правительством Российской Федерации были разработаны целевые про-
граммы поддержки малых народов. Из-за отсутствия финансирования они 
были признаны неэффективными. До сих пор не решены проблемы поддержки 
традиционного хозяйствования рыночными способами, отсутствует система 
государственных закупок продукции традиционной хозяйственной деятельности, 
обеспечивающая реальное ценообразование. 

С апреля 2021 г. начала действовать федеральная Программа государственной 
поддержки традиционной хозяйственной деятельности коренных малочисленных 
народов Российской Федерации, осуществляемой в Арктической зоне Российской 
Федерации38, в ней сформулированы основные цели и задачи: «Цели государ-
ственной поддержки традиционной хозяйственной деятельности коренных мало-
численных народов — создание условий для повышения конкурентоспособности 
производимых в ее рамках товаров, работ и услуг и формирование устойчивой 
основы развития коренных малочисленных народов. Для достижения указанных 
целей необходимо обеспечить: создание и развитие промышленной и техноло-
гической инфраструктуры традиционной хозяйственной деятельности коренных 
малочисленных народов; продвижение на внутренний и внешний рынки товаров, 
работ и услуг, производимых в рамках традиционной хозяйственной деятельно-
сти коренных малочисленных народов; развитие туристской индустрии в местах 
традиционной хозяйственной деятельности коренных малочисленных народов; 
подготовку кадров для осуществления традиционной хозяйственной деятельности 
коренных малочисленных народов; модернизацию объектов локальной генерации, 
расширение использования возобновляемых источников энергии, сжиженного 
природного газа и местного топлива в местах осуществления традиционной 

37 См. об этом подробнее: Энциклопедия решений. Льготы по земельному налогу для фи-
зических лиц, относящихся к коренным малочисленным народом Севера, Сибири и Дальнего 
Востока, а также их общин // Гарант.ру : информ.-правовой портал. URL: https://base.garant.
ru/58076785/#friends (дата обращения: 20.09.2020).

38 Программа государственной поддержки традиционной хозяйственной деятельности 
коренных малочисленных народов Российской Федерации, осуществляемой в Арктической 
зоне Российской Федерации // Гарант.ру : информ.-правовой портал. URL: https://base.garant.
ru/400660896/#block_1000 (дата обращения: 20.09.2020).
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хозяйственной деятельности коренных малочисленных народов; популяризацию 
предпринимательской деятельности среди коренных малочисленных народов»39.

В рамках программы проводится отбор инвестиционных проектов в области 
развития туристской индустрии в местах традиционной хозяйственной деятель-
ности КМНС в Арктике. Для поддержки проектов оказывается помощь в мастер-
планировании, а также осуществляется субсидирование затрат, связанных с раз-
витием инфраструктуры в таких местах.

В уже упомянутой нами Концепции устойчивого развития коренных мало-
численных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации 
отмечено, что документ представляет собой «систему взглядов, принципов и прио-
ритетов в отношении деятельности федеральных органов государственной власти, 
органов государственной власти субъектов Российской Федерации... и органов 
местного самоуправления в сфере обеспечения устойчивого развития мало-
численных народов Севера»40, одной из важнейших задач является повышение 
качества их жизни. Данные задачи в основном не выполнены. В концепции было 
выделено 7 задач, каждая из которых носит объективно позитивный характер41.

Концепция устойчивого развития направлена на объединение усилий всех 
заинтересованных сторон, включая объединения КМНС, для создания условий 
сохранения и развития этих народов. Общины малочисленных народов организу-
ются на добровольной основе по инициативе лиц, относящихся к малочисленным 
народам, достигших возраста 18 лет. Воля к вступлению в общину малочисленных 
народов должна быть выражена в виде письменного заявления или в виде записи 
в протоколе общего собрания (схода) членов общины малочисленных народов 
(собрания уполномоченных представителей малочисленных народов). Общины 
малочисленных народов организуются без ограничения срока деятельности, 
если иное не установлено учредительными документами общины. Учредите-
лями общин малочисленных народов могут выступать только лица, относящиеся 
к малочисленным народам, достигшие возраста 18 лет.

Для оказания дополнительной поддержки в 2017 г. по поручению Президента 
Российской Федерации В. В. Путина создан Благотворительный фонд поддержки 
коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока. Акку-
мулируемые в фонде средства направляются на поддержку проектов и основных 
мероприятий Ассоциации коренных малочисленных народов по наиболее акту-
альным направлениям, в том числе на развитие регионального и международного 

39 Программа государственной поддержки традиционной хозяйственной деятельности корен-
ных малочисленных народов Российской Федерации...

40 Распоряжение Правительства РФ от 4 февраля 2009 г. № 132-р об утверждении «Концепции 
устойчивого развития коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Рос-
сийской Федерации» // Гарант.ру : информ.-правовой портал. URL: https://www.garant.ru/products/
ipo/prime/doc/94908/ (дата обращения: 25.04.2021).

41 Рабочая группа СПЧ обсудила Концепцию устойчивого развития коренных малочисленных 
народов // Блог Андрея Бабушкина на LiveJournal. URL: https://an-babushkin.livejournal.com/1169148.
html (дата обращения: 25.04.2021).
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сотрудничества42. Ассоциация коренных малочисленных народов Севера, Сибири 
и Дальнего Востока Российской Федерации стала учредителем этого фонда.

Важным документом в сфере государственной национальной политики Рос-
сийской Федерации является также Стратегия государственной национальной 
политики Российской Федерации на период до 2025 года. Как отмечают иссле-
дователи, «стратегия уделяет достаточно внимания проблемам малых народов: 
среди целей государственной национальной политики Российской Федерации 
отмечено сохранение и развитие этнокультурного многообразия народов России 
(ст. 17), среди принципов государственной национальной политики РФ названо 
равноправие и самоопределение народов РФ, уважение национального достоин-
ства граждан, государственная поддержка и защита культуры и языков народов 
РФ, взаимное уважение традиций и обычаев народов РФ, обеспечение гарантий 
прав коренных малочисленных народов, включая поддержку их экономического, 
социального и культурного развития, защиту исконной среды обитания и тради-
ционного образа жизни, обеспечение прав национальных меньшинств (ст. 19)43»44.

Еще окончательно не решена проблема правового регулирования финансовой 
поддержки малых народов и реализации государственной политики в отношении 
малых народов Севера. Для наведения порядка и обеспечения справедливости 
и объективности в вопросе распределения финансовых средств Правительством 
Российской Федерации было принято постановление «Об утверждении Правил 
распределения и предоставления из федерального бюджета субсидий бюджетам 
субъектов Российской Федерации на поддержку экономического и социального 
развития коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Вос-
тока Российской Федерации» от 10.03.2009 г. № 21745. Эти правила определяют 
порядок распределения и предоставления субсидий из федерального бюджета 
бюджетам субъектов Российской Федерации на адресную помощь для эконо-
мического и социального развития коренных малочисленных народов Севера, 
Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации.

Субсидии предоставляются бюджетам субъектов Российской Федерации, 
на территории которых постоянно проживают коренные малочисленные народы, 

42 Благотворительный фонд поддержки коренных малочисленных народов Севера, Сибири 
и Дальнего Востока : [офиц. сайт]. URL: http://fondipon.ru/ (дата обращения: 20.12.2020).

43 Стратегия государственной национальной политики РФ на период до 2025 года : утв. Ука-
зом Президента Рос. Федерации от 19.12.2012 г. № 1666 (с изм. и доп. от 06.12.2018) // Гарант.
ру : информ.-правовой портал. URL: https://base.garant.ru/70284810/#block_1000 (дата обращения: 
17.03.2021).

44 Кузнецова А. Ю. Права малых народов Европейского Севера россии в законодательных актах 
Российской Федерации // Регионология. 2019. № 1. С. 94. 

45 Об утверждении Правил распределения и предоставления из федерального бюджета субсидий 
бюджетам субъектов Российской Федерации на поддержку экономического и социального развития 
коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации : 
Постановление Правительства РФ от 10 марта 2009 г. № 217 // Гарант.ру : информ.-правовой портал. 
URL: https://base.garant.ru/58055819/ (дата обращения: 05.05.2021).
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ведущие традиционный образ жизни и занимающиеся традиционными видами 
хозяйственной деятельности, и территории которых включены в перечень мест 
традиционного проживания и традиционной хозяйственной деятельности корен-
ных малочисленных народов Российской Федерации, утвержденный распоряже-
нием Правительства Российской Федерации от 8.05.2009 г. № 631-р («Перечень 
видов традиционной хозяйственной деятельности коренных малочисленных 
народов РФ», «Перечень мест традиционного проживания и традиционной 
хозяйственной деятельности коренных малочисленных народов РФ»). В 2020 г. 
принят Федеральный закон № 11-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон 
“О гарантиях прав коренных малочисленных народов Российской Федерации” 
в части установления порядка учета лиц, относящихся к коренным малочислен-
ным народам»46.

В пресслужбе Кабинета министров РФ дали следующие пояснения относи-
тельно вышедших изменений: «Действующее законодательство устанавливает для 
представителей коренных малочисленных народов ряд социальных и экономиче-
ских прав, в том числе на защиту их исконной среды обитания и традиционного 
образа жизни, приоритетный доступ к отдельным видам природных ресурсов, 
льготное пенсионное обеспечение и налогообложение, замену военной службы 
альтернативной гражданской службой, осуществление территориального обще-
ственного самоуправления с учетом национальных традиций и ряд других. <…> 
Законопроектом предлагается ввести механизм учета лиц, относящихся к корен-
ным малочисленным народам, на основе добровольного инициативного подтверж-
дения принадлежности к таким народам <…> Учитывать граждан, относящихся 
к коренным малочисленным народам, предполагается на основании их заявлений, 
а также сведений, представленных органами государственной власти, органами 
местного самоуправления и общинами коренных малочисленных народов»47.

Закон вводит понятие коллективных прав: представители коренного населе-
ния должны участвовать в осуществлении контроля за использованием земель 
различных категорий, необходимых для традиционного природопользования; 
получать от органов государственной власти и местного самоуправления, органи-
заций всех форм собственности, международных организаций, общественных объ-
единений и физических лиц материальные и финансовые средства, необходимые 
для социально- экономического и культурного развития малочисленных народов, 
защиты их исконной среды обитания, традиционных образа жизни, хозяйство-
вания и промыслов; на возмещение убытков, причиненных им в результате 

46 О внесении изменений в Федеральный закон «О гарантиях прав коренных малочисленных 
народов Российской Федерации» в части установления порядка учета лиц, относящихся к коренным 
малочисленным народам : Федер. закон от 6.02.2020 г. № 11-ФЗ // Российская газета : [сайт]. URL: 
https://rg.ru/2020/02/10/prava-dok.html (дата обращения: 05.05.2021).

47 Цит. по: Кабмин рассмотрит проект закона об учете представителей коренных малочисленных 
народов РФ // ТАСС : [сайт]. URL: https://tass.ru/obschestvo/6689334 (дата обращения: 05.05.2021).
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нанесения ущерба их исконной среде обитания хозяйственной деятельностью 
организаций всех форм собственности, а также физическими лицами.

Взимание платы с представителей коренных малочисленных народов в связи 
с ведением их учета не предусматривается. По нормам закона представителям 
КМНС будет достаточно один раз зарегистрироваться в реестре и после этого 
не «доказывать» свое право на традиционное рыболовство, охоту и прочие меры 
и не предоставлять каждый раз ряд документов профильным ведомствам при реа-
лизации прав на традиционное рыболовство, охоту и иные меры государственной 
поддержки. В реестр будут включены граждане России, которые «проживают 
в местах традиционного проживания, осуществляют традиционную хозяйствен-
ную деятельность и ведут традиционный образ жизни». Учет будет проведен 
на основании сведений, представляемых самими представителями народов и их 
общинами, а также федеральными органами исполнительной власти и органами 
местного самоуправления.

«Субсидии субъектам Российской Федерации предоставляются при условии 
наличия в бюджетах субъектов Российской Федерации бюджетных ассигнований, 
т. е. предельных объемов денежных средств, предусмотренных в соответствую-
щем финансовом году для исполнения расходных обязательств, на реализацию 
мероприятий с учетом установленного уровня софинансирования из федерального 
бюджета»48. По данным ФАДН, в 2019 г. на поддержку коренных малочисленных 
народов в бюджете РФ предусмотрено 153,6 млн руб.: это субсидии, предназначен-
ные территориям, на которых проживают малочисленные народы Севера, Сибири 
и Дальнего Востока. Региональные бюджеты на эти цели выделяют 97,8 млн руб.49

«На компенсации могут претендовать малочисленные народы, их объедине-
ния и отдельные лица из числа КМН, если исконной среде их обитания нанесен 
ущерб “хозяйственной деятельностью организаций всех форм собственности”. 
Убытками считаются “прямой ущерб или упущенная выгода, возникающие 
в результате ограничения доступа к земле, водным, лесным, историко-культурным 
комплексам”»50. Кроме того, данный документ позволит защититься от «лже-
КМН»51, коих в общем-то может быть немало. Семьи, отнесенные к КМН, 
пользуются государственными льготами и поддержкой, те же, кто не относится 
к этой категории, хотели бы ее получить на незаконных основаниях. Информация 
о государственной поддержке и льготах размещена на соответствующих сайтах, 
например, «Управление по делам коренных малочисленных народов Севера 

48 Тория Р. А. Финансово-правовой аспект поддержки экономического и социального развития 
коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации // 
Бизнес в законе. 2011. № 2. С. 56.

49 Представителей коренных малочисленных народов России поставят на учет  // tks.ru. Все о та-
можне : [сайт]. URL: https://www.tks.ru/politics/2019/07/30/0015/print (дата обращения: 08.02.2021)

50 Представителей коренных малочисленных народов России поставят на учет.
51 Там же.



и традиционным видам деятельности Ненецкого автономного округа»52, подоб-
ный перечень льгот имеется и в Ханты-Мансийском автономном округе — Югре, 
в Республике Саха (Якутия) др. 

Анализ действующего законодательства в содержательном плане позволяет 
констатировать, что на уровне нормативного регулирования созданы предпосылки 
для участия коренных малочисленных народов в политической, экономической 
и социально-культурной сферах жизни общества — имеется ряд нормативных 
правовых актов, направленных на улучшение условий жизни представителей 
коренных малочисленных народов. Было бы неправильным не сказать о том, 
что права, льготы и преимущества, установленные законодательством, не всегда 
доходят до адресата из-за халатности исполнителей, отсутствия материально-
финансового обеспечения, нерегулярного государственного контроля. Все это 
вызывает тревогу за сохранение и развитие коренных малых народов Севера 
и Дальнего Востока.

52 Управление по делам коренных малочисленных народов Севера и традиционным видам 
деятельности Ненецкого автономного округа : [офиц. сайт]. URL: https://sever.adm-nao.ru/ (дата 
обращения: 08.02.2021).
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Глава 3 
ВЛИЯНИЕ МИГРАЦИИ 

НА МЕЖНАЦИОНАЛЬНЫЕ ОТНОШЕНИЯ 
В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

3.1. Мигранты и миграция
Рассмотрим понятие «миграция» как социально-экономическое явление, 

носящее устойчивый, долговременный и значимый характер. Впервые миграция 
как целенаправленный и управляемый процесс появилась в России в конце XVII в. 
Привлечение иностранцев с тем, чтобы они не только пополняли население 
страны, но и привносили в него более передовые элементы трудовой и культур-
ной деятельности, особенно практиковалось во времена Петра I и продолжилось 
позднее, в период правления Екатерины II. В период ее правления осуществлялась 
масштабная переселенческая политика, направленная на заселение и освоение 
вновь присоединенных земель. Заселялось Поволжье, Урал, Сибирь. Переселя-
лись не только жители «старых» территорий, но и привлекались иностранцы 
(немецкие поселения).

Движение населения как внутри страны, так и за ее пределы является нераз-
рывной частью истории России. Необходимо отметить тот факт, что территориаль-
ное перемещение не входит в непосредственно жизненные потребности человека, 
за исключением случаев политических, природных или социальных катаклизмов.

Столь массовое явление, как перемещение людей из привычной среды оби-
тания в иную, называемое миграцией, нуждается в более подробном и детальном 
рассмотрении. Для начала уточним само понятие категории «миграция». Приведем 
одно из множества определений: «Миграция населения — это территориальные 
перемещения, представляющие серии событий, локализованных в пространстве 
и времени, совершаемые только между разными населенными пунктами»1.

Если граждане одного государства перемещаются из одного его региона 
в другой, то их называют внутренними мигрантами. Тех, кто меняет место 
жительства и приезжает в другую страну для постоянного проживания, называют 
внешними мигрантами или иммигрантами. Иначе говоря, под иммигрантами мы 
будем понимать иностранных граждан, длительно проживающих на территории 
определенного государства. По данным Международной организации по мигра-
ции (МОМ), общее число международных мигрантов в мире в 2020 г. составило 

1 Рыбаковский Л. Л. К уточнению понятия «миграция населения» // Социол. исслед. 2016. 
№ 12. С. 82.
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272 млн чел.2, что на 126 млн превышает население РФ. Мигранты стали суще-
ственной проблемой во внутренней и внешней политике многих государств.

Миграции могут быть как безвозвратными, так и возвратными. Если пере-
мещения происходят между разными населенными пунктами, т. е. совершаются 
со сменой места жительства на время, с возвращением в пункт исхода, это воз-
вратная миграция. Такие явления мы можем наблюдать после окончания регио-
нальных конфликтов, экономических кризисов или смены политического режима, 
когда беженцы, временные переселенцы возвращаются в родной социум.

Регулярное (повседневное) перемещение населения «из одного населен-
ного пункта в другой на работу или учебу и обратно»3 называют маятниковой 
миграцией. Маятниковая миграция является результатом несоответствия разме-
щения производства и расселения людей. Такой вид миграции наиболее заметен 
в пригородных зонах крупных городов, городских агломерациях, когда жители 
городов-спутников едут утром в крупный город, а вечером к месту проживания.

Безвозвратная миграция проявляется в ситуациях отъезда людей в поис-
ках лучшей жизни без планов возвращения. Такой вид миграции встречается 
не только при перемещении людей между странами и континентами (из Африки 
в Европу или Америку), но и внутри крупных стран. Ярким примером безвоз-
вратной миграции является процесс переселения русского населения из бывших 
республик СССР, к этому виду миграции относится переселение евреев из разных 
стран в Израиль, а также выходцев из Африки в страны Европы.

По продолжительности времени пребывания миграции разделяют на посто-
янные (безвозвратные) миграции, связанные с окончательной сменой постоянного 
местожительства, временные — с переселением на достаточно большой срок 
(пример: учеба, служба в армии, работа по долгосрочному договору), сезонные 
миграции — временное перемещение населения внутри страны или из страны 
в страну, вызванное туризмом, необходимостью привлечения рабочей силы 
на сезонные работы и другими причинами.

По направленности миграции делятся на внутренние и внешние. Внутренние 
миграции — переселение людей из района в район внутри страны. Внешние — 
переселение из страны в страну. «Внешняя миграция же представляет собой терри-
ториальное перемещение населения, совершаемое между различными странами, 
то есть мигранты пересекают пределы одного государства и въезжают в другое, 
в данном случае межгосударственное переселение обычно сопровождается сме-
ной гражданства. Критерий гражданства у мигрантов представляет собой один 
из самых нестабильных критериев, так как гражданство может быть и изменено»4. 

2 Доклад о миграции в мире, 2020 // Междунар. организация по миграции : [офиц. сайт]. URL: 
https://publications.iom.int/system/fi les/pdf/fi nal-wmr_2020-ru.pdf  (дата обращения: 02.03.2021).

3 Попкова Е. Особенности маятниковой миграции // MigrantVisa : [сайт]. URL: https://
migrantvisa.ru/russia/migraciya/majatnikovaja/#i (дата обращения: 03.03. 2021).

4 Парфенова М. С. Особенности внешней миграции на территории Российской Федерации // 
Пробелы в российском законодательстве. 2012. № 6. С. 125.
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Уточним определения: «эмиграция» (emigration, от лат. emigro — выселяюсь, 
переселяюсь) — переселение физических лиц из своей страны в другую страну 
на постоянное или длительное жительство; «иммиграция» (immigration, от лат. 
immigro — вселяюсь) — выезд граждан одной страны в другую страну на вре-
менное или постоянное проживание. Иммиграция определяется экономическими, 
военными, политическими, религиозными и другими причинами. В большинстве 
стран принимаются меры для управления этим явлением, для чего устанавлива-
ются специальные ограничения и квоты5.

Помимо эмиграции и иммиграции существует и реэмиграция, т. е. возврат 
на родину ранее эмигрировавшего населения: возвращение части выходцев 
из бывших республик СССР на историческую родину, части «русских немцев» —  
в РФ после нескольких лет проживания в Германии6.

«По форме и способу реализации миграции делятся на добровольные и при-
нудительные, по мотивам — экономические, социальные, политические»7.

Распространенными формами международной миграции населения явля-
ются: трудовая миграция, миграция по воссоединению членов семьи, миграция 
беженцев и ищущих политического убежища и нелегальная миграция8.

Начиная со второй половины XIX в. и особенно в ХХ в. внутренние мас-
совые миграции населения в России были вызваны процессами урбанизации9. 
В настоящее время процессами переселения из сельской местности в города 
захвачены сотни миллионов жителей планеты. Но в то же время в последние 
годы наблюдаются процессы, получившие название «рурализация»10 — переезд 
городского населения в сельскую местность. Этот процесс наиболее характерен 
для развитых стран, где люди покупают ферму или домик в деревне и покидают 
большой город. Массовая рурализация как явление наблюдается у старших поко-
лений, ставших относительно недавно горожанами, — возвращение к истокам; 
эти процессы наблюдаются и в связи с субурбанизацией.

5 Иммиграция // Экономический словарь. gufo.me : [сайт]. URL: https://gufo.me/dict/economics_
dict (дата обращения: 08.07.2020).

6 См. об этом подробнее: Дроздов А. И., Степанов М. Г., Иванова С. И. Процессы эмиграции 
и реэмиграции российских немцев конца XX — начала XXI в. (на примере Хакасии) // Genesis : 
ист. исслед. 2019. № 1. С. 94–101; Овсянникова В. В., Чернышов Ю. Г. О причинах реэмиграции 
российских немцев из Германии в Россию в конце ХХ — начале XXI в. (на материалах Алтайского 
края) // Изв. Алт. гос. ун-та. 2013. № 4–2 (80). С. 188–192.

7 Виды миграций и их причины. Примеры внутренних и внешних миграций // holdest.ru : [сайт]. 
URL: https://holdest.ru/vidy-migracii-i-ih-prichiny-primery-vnutrennih-i-vneshnih/ (дата обращения: 
08.07.2021).

8 См. об этом подробнее: Безбородова Т. М., Метелев И. С. К вопросу типологизации миграци-
онных процессов // Региональные проблемы преобразования экономики. 2010. № 4(29). С. 391–399.

9 Пивоваров Ю. Л. Урбанизация России в ХХ веке: идеалы и реальность // География мирового 
развития : сб. науч. тр. Сер. : География мирового развития / под ред. Л. М. Синцерова. М. : Т-во 
науч. изд. КМК, 2010. С. 228–239.

10 Нехамкин В. А. Антиурбанизм как социальное явление: философский анализ // Социум 
и власть. 2015. № 2 (52). С. 6–11.
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Миграция делится на приграничную, или транзитную (когда мигранты часто 
перемещаются через границу). Приграничная миграция существует в значитель-
ном количестве стран Европы и Америки: жители Германии, Франции и других 
стран постоянно пересекают государственные границы. Жители прибалтийских 
стран охотно ездят к своим соседям, получая выгоду от разницы цен, жители 
Приднестровья регулярно выезжают на заработки в Молдову, жители Дальнего 
Востока ездят в Китай, а жители Калининграда — в Польшу.

Уровень миграции носит неоднородный характер: в разные промежутки вре-
мени количество мигрантов может увеличиваться или уменьшаться. Это явление 
получило название «волны миграции», так как носит цикличный характер. Волны 
мигрантов напоминают приливы и отливы, т. е. увеличение или уменьшение 
численности пришлого населения, связаны с изменением спроса на труд и с коле-
баниями экономической конъюнктуры. Например, в период пандемии количество 
въезжающих в Россию мигрантов резко сократилось. Как только экономическая 
и эпидемиологическая ситуация стала более благоприятной, количество приез-
жающих в страну резко увеличилось.

«Миграционные процессы характеризуются рядом количественных показате-
лей: числом прибывших в данный пункт (город, село), регион, страну и выбывших 
оттуда за определенный отрезок времени (например, за год), а также разностью 
между числом прибывших и числом выбывших (сальдо миграций). Последний 
показатель может быть выражен в абсолютных и относительных цифрах и полу-
чил, по определению Госкомстата России, название “коэффициент миграционного 
прироста” или “коэффициент сальдо миграций”. Его сравнение с коэффициен-
том естественного прироста населения показывает динамику населения данной 
территории. Если алгебраическая сумма (то есть сумма с учетом знаков каждого 
из слагаемых) обоих коэффициентов больше нуля, то численность населения 
увеличится, если же меньше — сократится»11.

3.2. Функции и причины миграции
Специалист в области миграции, исследователь ее проблем в России 

Л. Л. Рыбаковский выделяет три основные функции миграции: «Первой, наиболее 
значимой, основной функцией миграции является территориальное перераспре-
деление населения. Важнейшая особенность перераспределительной функции 
миграции населения состоит в том, что она двойственна по направлениям ее 
осуществления. Ее основным результатом является перераспределение населения, 
как по территориям мира, стран, регионов, так и между поселениями разного 

11  Плисецкий Е. Л. Современные миграционные процессы в России // География. 2003. № 37. 
URL: https://geo.1sept.ru/index.php?year=2003&num=37 (дата обращения: 08.07.2021).
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статуса и различного уровня людности»12. Исторически первоначально преоб-
ладала переселенческая миграция населения, т. е. такая миграция, в результате 
которой сформировалась значительная часть населения США, Канады, Австралии, 
Израиля и некоторых других стран. Она предполагала перемещение мигрантов 
через границы государств и перемену места жительства навсегда (безвозвратная 
миграция). Ярким примером такой миграции является процесс заселения Сибири 
и Северного Казахстана, а сегодня — переселение русского населения из бывших 
республик СССР в РФ.

«Вторая функция миграции населения — селективная. Суть ее в том, что 
неравномерное участие в миграции различных социально-демографических групп 
ведет к изменению качественного состава населения, что привело к появлению 
новых социальных групп населения»13. Интересно рассмотреть эти процессы 
на примере появления промышленных работников в хуторской Прибалтике 
и Средней Азии. Там в переселенческие процессы, особенно на первых порах, 
втягивались наиболее энергичные, предприимчивые люди, формирующие новый 
облик территории. Фактически мигранты там создали новые социальные струк-
туры. Этот процесс наблюдается сегодня в приграничных территориях РФ, где 
наплыв малоквалифицированной рабочей силы начинает менять социальную 
стратификацию, появляется большое количество молодых мужчин, компенсирую-
щих дефицит мужского населения в этих районах. Наиболее ярко такая тенденция 
проявляется в Великобритании, где бывшие выходцы из колоний нашли свою 
социальную нишу и активно участвуют в социально-экономической деятельности 
на равных правах с автохтонным населением.

«Третьей функцией миграции является повышение подвижности населения, 
которая относится, прежде всего, к тем лицам, которые совершают территориаль-
ные перемещения и обладают готовностью к последующим миграциям. Повы-
шение подвижности относится также к населению регионов вселения вследствие 
увеличения в нем доли бывших мигрантов. Бывшие мигранты постепенно, спустя 
годы, становятся постоянными жителями»14. Наиболее наглядно это видно на при-
мере южных территорий страны, например, Ставропольского края, где количество 
русского населения уменьшается, замещается выходцами с Кавказа. Коренное 
же население начинает мигрировать в иные области страны. Можно рассмотреть 
также процессы перемещения людей с востока страны на запад, из трудодефи-
цитных, депрессивных территорий с невысоким материальным достатком в места 
с более благоприятными социально-экономическими условиями.

Миграция возможна по совершенно разным причинам как экономического, 
так и политического и иного характера. 

12 Рыбаковский Л. Л. Функции и последствия миграционных процессов // Социол. исслед. 
2017. № 10. С. 59. 

13 Там же.
14 Там же. С. 60.
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Причины миграции:
1. Экономические причины 
К экономическим, материальным и финансовым причинам миграции рабочей 

силы в мировой экономике относятся:
— существенная дифференциация в уровнях экономического развития стран 

и, как следствие этого, различия в уровнях заработной платы, жизни, социального 
обеспечения;

— трудодефицитность или трудоизбыточность;
— противоречие между количественным и качественным составом трудовых 

ресурсов и материально-технической базой национального производства;
— динамика развития национального рынка труда.
Так, анализ экономических и политических факторов позволяет Л. Л. Рыба-

ковскому и Н. И. Кожевниковой говорить «...о сократившихся возможностях 
России привлекать теперь уже не реэмигрантов, а иммигрантов из стран нового 
зарубежья. Об этом свидетельствует и статистика миграционного сальдо, 
которое было в среднем в 1991–1995 гг. и спустя десять лет: в 1991–1995 гг. 
миграционный прирост в России из нового зарубежья составлял 380 тыс. в год, 
а в 2001–2005 гг. — только 63 тыс. или в шесть раз меньше. Разница для Украины 
составляет 5,3 раза, Казахстана — 4,5 раза, государств Средней Азии — 5,8 раза, 
Закавказья — 21 раз и Прибалтики — почти 40 раз» 15.

По данным журнала «Коммерсант», по состоянию на 2017 г. «...700 млн чело-
век в мире (14 % взрослого населения) хотели бы переехать в другую страну — 
главным образом в богатую. Для африканских стран показатель составляет 31 %. 
Экономические последствия такого перемещения весьма значительны. Неква-
лифицированный мексиканец, перебравшийся в США, повышает свою зарплату 
на 150 %, нигериец — на 1000 %. Некоторые расчеты показывают, что, если бы 
каждый, кто хочет работать за границей, реализовал свое желание, мир в целом 
стал бы вдвое богаче. Типичными примерами стран с массовым притоком трудо-
вых мигрантов считаются США, Швеция и ОАЭ. В США 13 % населения родилось 
за границей (втрое больше цифры 1970 года), в Швеции — 18,5 %, а в ОАЭ доля 
мигрантов достигла невероятных 90 %, кроме того, Эмираты — безусловный 
мировой лидер в динамике этого показателя. Иностранцы приезжают в страну 
только работать и могут быть высланы, когда работать перестают»16. 

На выбор страны для миграции влияют такие факторы:
— уровень жизни граждан;
— показатели заработной платы;
— социальное обеспечение; 

15 Рыбаковский Л. Л., Кожевникова Н. И. Международная миграция населения России: обмен 
населением со странами нового зарубежья // Социол. исслед. 2019. № 9. С. 114. 

16 Минаев С. Мигранты стабильности. Как миграционная политика влияет на экономику // Ком-
мерсантъ. 2018. 9 сент. URL: https://www.kommersant.ru/doc/3732609 (дата обращения: 09.08.2021).
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— рынок труда — возможность найти работу по своей специальности;
— иммиграционная политика государства.
Последний пункт является в большинстве случаев решающим. Это связано 

с тем, что экономически развитые страны ужесточают меры приема иностранных 
граждан в свое общество. Мигранты могут рассчитывать на получение работы, 
но не на постоянное проживание и получение в последующем гражданства.

2. Неэкономические причины
Существует ряд неэкономических факторов международной миграции, 

а именно: политические; религиозные; этнические.
К причинам неэкономического характера относятся факторы, влияющие 

на безопасность, сохранение жизни и здоровья, языка, культуры, а также поли-
тические, национальные, религиозные, расовые, семейные и другие условия, 
ведущие к миграции, носящей зачастую стихийный, внезапный и даже массовый 
характер. В последние десятилетия серьезное влияние на развитие миграционных 
процессов стали оказывать также экологические, образовательно-культурные, 
психологические и этнические факторы. Наиболее ярко эти причины начинают 
работать в территориях, где в результате политических событий сменился полити-
ческий режим: массовый исход украинцев после майдана 2014 г., когда в Россию 
переселились свыше 1 млн чел.; массовая миграция жителей Сирии, бегущих 
от военных действий; увеличение эмиграции в Израиль из-за роста антисемитизма 
в странах Европы и т. д. Сюда же можно отнести и чисто религиозные мотивы, 
связанные с сохранением конфессиональной принадлежности. 

«В большинстве случаев постсоветские миграции русских и представителей 
нетитульных этносов стран нового зарубежья по существу являются вынуж-
денными. Они вызваны в первую очередь этнополитическими изменениями, 
происшедшими независимо от воли большинства русского и другого нетитуль-
ного населения. А в ряде постсоветских государств — Таджикистане, странах 
Закавказья, Молдавии массовые миграции русского и другого населения были 
вызваны открытыми, в том числе вооруженными, межэтническими и социаль-
ными конфликтами. Все эти обстоятельства привели к необходимости введе-
ния в России новой системы учета вынужденных мигрантов, выделяющей их 
из общего миграционного потока»17. Всплеск миграции, связанный с военными 
действиями, наблюдался в 2020 г. во время войны Армении и Азербайджана.

В 1992 г. в России была создана Федеральная миграционная служба. Дан-
ная организация просуществовала до 2016 г., когда ее функции были переданы 
Министерству внутренних дел РФ18 (Главное управление по вопросам миграции 
МВД РФ).

17 Савоскул М. С. Вынужденная миграция русской диаспоры из стран СНГ и Балтии // ecoross.ru : 
[сайт]. URL: http://www.ecoross.ru/old/savos_s.htm (дата обращения: 07.07.2021).

18 Форум переселенческих организаций : [сайт]. URL: https://migrant.ru/kalendar/(дата 
обращения: 07.07.2021).
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Довольно распространены и гуманитарные причины международной мигра-
ции, таковыми являются, например, брачные отношения между гражданами 
разных государств. Часто причиной становится воссоединение семей, приезд 
близких родственников к уже переселившимся мигрантам. Для стран, принима-
ющих мигрантов в значительном количестве (РФ, США, Германия), это является 
проблемой.

Желание жить на своей исторической родине, говорить и сохранять родной 
язык, чувство сопричастности к традициям предыдущих поколений нередко 
становятся причиной миграции населения. Так, Израиль, желая решить демо-
графические проблемы, предлагает жителям разных стран, имеющих отношение 
к этническому большинству страны, получение гражданства на льготных усло-
виях. И это, в совокупности с иными факторами, работает. Можно отследить 
эту тенденцию на примере переселения старообрядцев из Латинской Америки 
в Россию.

Отдельная категория мигрантов — люди, покидающие родную страну из-за 
политических убеждений или преследований. Это представители различных 
политических партий или движений, обращающиеся к властям развитых стран 
с просьбой о предоставлении политического убежища (например, мусульмане 
из антиправительственных группировок в Сирии). 

Кто же становится мигрантом?
Нарисовать портрет человека, решившего стать мигрантом по социальным 

или иным причинам, практически невозможно ввиду большого разнообразия 
устремлений и помыслов мигрантов. Но можно дать характеристику экономиче-
ским переселенцам. Кто же становится мигрантом? Вероятнее всего, это люди, 
достаточно уверенные в себе, в своих потенциальных возможностях начать новую 
жизнь в чуждом им социуме. Решение о миграции далеко не всегда индивид при-
нимает самостоятельно, часто его к этому подталкивают родственники, семья, 
знакомые.

Существует устойчивое представление о том, что мигранты — это нищие 
люди. Однако если посмотреть на реалии, мы убедимся в том, что самые нищие 
не смогут влиться в переселенческий процесс ввиду полного отсутствия денег 
на транспорт и первичное существование в принимающей стране, а самые состо-
ятельные, обладающие постоянным источником доходов, не будут отказываться 
от привычного и обеспеченного существования. Скорее всего, мигрантами ста-
новятся лица, имеющие определенные финансовые возможности, с некоторой 
долей условности их можно отнести к среднеобеспеченным.

Часто миграция становится клановым, семейным делом, при этом вложения 
в миграцию рассматриваются как бизнес-проект, который принесет пользу всем, 
в нем участвующим, в виде регулярных денежных переводов, а также в виде соз-
дания условий для переезда остальных родственников в принимающую страну 
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и возможности получать социальные пособия, которые превышают заработок 
на родине. Наиболее ярким примером являются африканцы, в подавляющем боль-
шинстве молодые и сильные мужчины, платящие по 10 тыс. долл. за возможность 
добраться до Европы. Сопоставимы и траты жителей Мексики, желающих неле-
гально пробраться в США. Выходцы из слаборазвитых стран платят по 1500 долл. 
за возможность пересечь границу Белоруссии и оказаться в Евросоюзе. Цифры 
затрат обычно озвучиваются при задержании нелегальных мигрантов19.

Откуда такие суммы у проживающих в нищих странах? Деньги, скорее всего, 
выделяются семейным кланом, члены которого образуют своего рода «акцио-
нерное общество» и рассчитывают на возмещение затрат с процентом. Эту же 
тенденцию можно увидеть и на примере выходцев из дальних кишлаков Средней 
Азии, приезжающих в РФ. На присылаемые деньги, учитывая разницу цен, может 
жить целая семья. «В январе—июне 2020 года трудовые мигранты перечислили 
в Киргизию посредством различных систем денежных переводов около 977,3 млн 
долл. (72 млрд 725 млн рублей). Отметим, что сумма денег, перечисленных тру-
довыми мигрантами за полгода в Киргизию, сопоставима с доходами бюджета 
республики за тот же срок»20.

Противоположную группу образуют мигранты-бизнесмены, профессио-
нальные спортсмены, высококвалифицированные специалисты. Отдельную 
категорию составляют успешные специалисты, получившие профессиональное 
образование. Это молодые амбициозные люди, имеющие высокий интеллекту-
альный потенциал, рассчитывающие на получение интересной и, как следствие, 
хорошо оплачиваемой работы. Не менее важной является категория молодых 
родителей, стремящихся к переселению для обеспечения будущего детей. Помощь 
престарелым родителям оказывается в виде денежных поступлений из страны 
пребывания. Мы не рассматриваем лиц, получивших образование в престижных 
вузах и не вернувшихся на родину. Эта категория молодых людей есть в значи-
тельном большинстве стран.

Интересен и гендерный анализ мигрантов. По данным ФМС, почти 50 % всех 
находившихся в 2017 г. в России иностранных граждан из Центральной Азии 
были молодыми людьми в возрасте от 18 до 29 лет. Причем, судя по статистике, 
в подавляющем большинстве своем это были мужчины: на девять мужчин-мигран-
тов из Таджикистана и Узбекистана приходилась всего одна женщина-мигрант, 
на двух мигрантов из Кыргызстана — также одна женщина. Еще примерно 
20 % мигрантов были в возрасте от 30 до 39 лет, но в этой группе у мигрантов 
из Узбекистана и Таджикистана соотношение женщин и мужчин составляет 1 : 6, 

19 Прейскурант для беженцев: сколько африканцы платят, чтобы попасть в Европу? // 
Aussiedlerbote : интернет-газета. URL:  https://aussiedlerbote.de/2018/10/prejskurant-dlya-bezhencev-
skolko-afrikancy-platyat-chtoby-popast-v-evropu/ (дата обращения: 29.09.2020).

20 За полгода мигранты перевели из России в Киргизию около миллиарда долларов // REGNUM : 
информ. агентство. 2020. 25 авг. URL: https://regnum.ru/news/3045478.html (дата обращения: 
29.07.2021).
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а у мигрантов из Кыргызстана — 2 : 3. Иными словами, подавляющее число 
приезжих из этих стран — молодые мужчины, чьи родители, молодые жены 
и маленькие дети остались «дома». Эту же картину можно наблюдать и в потоках 
мигрантов из Африки, прибывающих на европейский континент. В большинстве 
своем это молодые мужчины, женщин и детей заметно меньше.

Мы наблюдаем такую же тенденцию и в США, где «...в 2015 г. мужчины 
составляли 58,3 % рабочей силы мигрантов. Доля участия мигрантов в рабо-
чей силе, как правило, самая высокая среди лиц с 25- до 54-летнего возраста 
(73,7 %), 23,9 % рабочей силы мигрантов (в возрасте 25 лет и старше) не закон-
чили среднюю школу, 16,9 % рабочей силы иностранного происхождения имеют 
колледжное образование. Рабочие-мигранты чаще рабочих-уроженцев заняты 
в сфере обслуживания (23,4 % и 16,2 % соответственно), производства и транс-
портировки материалов (15,4 % и 11,1 % соответственно), природных ресурсов, 
строительства и в техническом обслуживании (13,8 % и 8,3 % соответственно). 
Мужчины-мигранты чаще местных мужчин-граждан страны работали в сфере 
обслуживания и в области природных ресурсов, строительства, технического 
обслуживания; женщины-мигранты были заняты в сфере обслуживания, произ-
водства и транспортировки материалов»21..

Как мы видим, несмотря на серьезные географические и социальные различия 
между РФ и США, проблемы миграционных потоков имеют схожий характер. 
Приезд значительного количества молодых малообразованных мужчин является 
проблемой для принимающих стран. Страны приезда вынуждены разрабатывать 
и осуществлять различные меры по регулированию миграционных потоков, иначе 
из-за большого количества нищего, незанятого населения могут возникнуть 
сложные социальные проблемы.

3.3. Типы и виды современной миграции
В отличие от процессов естественного движения населения (рождения 

и смерти), процессы миграции многообразны, они могут повторяться в жизни 
человека, совершаться по разным причинам, направлениям и иметь разные сроки. 
Грани между различными видами миграций (и мигрантов) бывают достаточно 
размыты, что затрудняет классификацию мигрантов и выделение «чистых», одно-
значно понимаемых статистических категорий.

В соответствии с классификацией Международной организации труда (МОТ) 
различают пять основных типов современных международных мигрантов:

1) переселенцы, переезжающие на постоянное место жительства;

21 Мелконян В. А. Миграция рабочей силы в Соединенные Штаты Америки на современном 
этапе // Науковедение : интернет-журн. 2016. Т. 8, № 5. URL: http://naukovedenie.ru/PDF/77EVN516.
pdf (дата обращения: 10.06.2021).
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2) мигранты, прибывающие с целью трудоустройства;
3) профессионалы, имеющие высокий уровень подготовки, соответствующее 

образование, практический опыт работы, а также преподаватели и студенты, 
перемещающиеся в мировой системе высшего образования;

4) нелегальные иммигранты, в число которых включаются также иностранцы 
с просроченной или туристической визой, занимающиеся тем не менее трудовой 
деятельностью; 

5) беженцы — лица, вынужденные эмигрировать из своих стран из-за какой-
либо угрозы. 

Допольнительно можно выделить категорию транзитных мигрантов. 
Рассмотрим эти категории мигрантов подробнее, начав со сложной категории 

переселенцев.

3.3.1. Переселенцы
«“Переселенцы” — лица, меняющие место постоянного проживания в соот-

ветствии с международным договором или по решению компетентных органов 
государства, принятому в соответствии с законодательством.

В статье 13 Всеобщей декларации прав человека, принятой в 1948 году, 
закреплено право свободно передвигаться и выбирать себе место жительства 
в пределах любого государства, а также право покидать любую страну, включая 
свою собственную, и возвращаться в свою страну.

Переселение может быть добровольным и вынужденным. “Добровольные 
переселенцы” — это лица, по своему желанию, по причинам личного порядка, 
покидающие государство своего постоянного проживания и переезжающие 
на постоянное место жительства на территорию другого государства. Разрешение 
на переезд предоставляется переселенцу государством въезда по согласованию 
с государством выезда в соответствии с международно-правовыми нормами 
и национальным законодательством. По вопросам добровольного переселения 
заключаются двусторонние соглашения»22.

Мировая история знает примеры массовых переселений целых народов, при-
водивших к изменению облика стран и регионов. Массовые перемещения народов 
в новые места часто идут волнами: переселение венгров в Европу, переселение 
русского населения за Урал и др. Демографический вакуум на Дальнем Востоке 
создавал объективные предпосылки для замещения населения иммигрантами 
из соседних стран (прежде всего из Китая), что де-факто могло создать условия 
для массового переселения на эти земли жителей КНР. При переселении, воз-
можно массовом (например, заселение Америки переселенцами из Европы), 
люди едут не улучшать свои экономические условия жизни, приспосабливаясь 

22 Бекяшев К. А. Переселенцы // Большая российская энциклопедия : [сайт]. URL: https://bigenc.
ru/law/text/2330566 (дата обращения: 20.07.2021).
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и пользуясь благами принимающего социума, а продолжать существование в иной 
среде привычным способом, создавать новый для переселенческой территории 
социум и экономический уклад, часто в ущерб коренному населению. В отличие 
от мигрантов, переселенцы не стремятся ассимилироваться с местным населе-
нием, они формируют отдельные общины (русские старообрядцы в Латинской 
Америке, русские переселенцы в Средней Азии, англичане в Индии и др.).

Крайне болезненной является тема взаимодействия переселенцев и мест-
ного населения. Последствия для коренного населения носят порой трагичный 
характер. Так, переселенцы из Европы полностью уничтожили местное население 
Тасмании, сильно уменьшилось местное население Австралии, трагична судьба 
североамериканских индейцев. Иной характер носило массовое переселение 
из России в Сибирь. Многие авторы XVIII–XIX вв. описывали переселенцев, 
осваивающих местные традиции и обычаи, заключавших смешанные браки, хотя 
и не в массовом порядке. Установка на мирное сосуществование была главной 
для этих переселенцев (например, сосуществование русских и узбекских сел, 
башкирских и русских поселений). Многие вкусовые и обрядовые традиции 
в переселенческих поселениях носят смешанный, интегрированный характер.

Нельзя рассматривать переселение как односторонний процесс. На протяже-
нии многих лет «наблюдается и обратный переселенческий процесс из Средней 
Азии в Россию, начиная с 1970–1980-х гг., русскоязычного населения, социальное 
самочувствие которого постепенно ухудшалось в связи с изменением идеоло-
гической и политической ситуации в СССР»23. С распадом единого союзного 
государства появились независимые государства, что резко ускорило процесс 
переселения русского населения на историческую родину. «Первоначально его 
главной причиной явилось обострение межэтнических отношений, вызванное 
ростом националистических настроений среди коренного населения, и необхо-
димость определиться с гражданством и страной проживания»24.

Закрытие производств и вытеснение русского населения из экономической 
сферы, дискриминация по этническому признаку при приеме на работу в сфере 
государственного управления и других престижных сферах деятельности при-
вели к существенному ухудшению его экономического и социального положения. 
Другим существенным фактором явилось сокращение русскоязычного образо-
вательного, культурного, информационного пространства и связанное с этим 
отсутствие социальных перспектив у детей. Формированию устойчивых пересе-
ленческих установок у русскоязычного населения способствуют многочисленные 
вытесняющие факторы. К их числу относятся: нестабильная внутриполитическая 
обстановка, сложные межэтнические, племенные и клановые отношения внутри 

23 Брусина О. И. Мигранты из Средней Азии в России: этапы и причины приезда, социальные 
типы, организации диаспор // Вестн. Евразии. 2008. № 2. С. 67.

24 Чолахян А. В. Становление и развитие сотрудничества России и государств Центрально-
Азиатского региона в сфере миграционных отношений в 1990-е годы // Проблемы российской 
цивилизации и методики преподавания истории. 2020. № 12. С. 96.
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центральноазиатских республик; политический курс на приоритетное развитие 
титульных наций; резкое снижение статусного положения соотечественников 
в социально-экономической сфере этих стран; неуклонное сужение сферы при-
менения русского языка не только в государственно-политической, но и в обра-
зовательной сфере и на бытовом уровне на фоне крайне низкого уровня владе-
ния титульными языками русскоязычным населением, что лишает жизненной 
перспективы подрастающую молодежь из их среды; постепенная исламизация 
общественной жизни, прежде всего в Узбекистане и Кыргызстане. Процессы 
выдавливания русского населения наблюдались и в Армении до тех пор, пока 
эта страна не превратилась в мононациональное государство.

Все эти факторы и привели к массовому переселению русскоязычного насе-
ления из бывших республик СССР в Россию. Как продолжение этой тенденции, 
хоть и в уменьшенном виде, переезд переселенцев из бывших республик СССР 
на территорию России наблюдается и в настоящее время. О масштабах этого 
явления можно судить по появлению государственной переселенческой политики; 
фиксацией серьезности проблемы стало подписание в 2006 г. Президентом Рос-
сийской Федерации Указа от 22.06.2006 г. № 637, утвердившего Государственную 
программу по оказанию содействия добровольному переселению в Российскую 
Федерацию соотечественников, проживающих за рубежом; позднее ей был при-
дан бессрочный характер25. Всего на территории Средней Азии сегодня прожи-
вает около 4,7–4,8 млн русских, вдвое меньше, чем до распада СССР. Основная 
масса соотечественников прибывает в Российскую Федерацию из Узбекистана, 
Таджикистана, Киргизии, Казахстана, Украины, Молдовы, Латвии и др. За все 
это время в рамках реализации программы переселилось около одного миллиона 
человек, в основном с территорий государств так называемого постсоветского 
пространства.

В настоящее время Государственная программа по оказанию содействия 
добровольному переселению соотечественников, проживающих за рубежом, 
является единственной комплексной государственной программой в мигра-
ционной сфере, включающей в себя два уровня управления — федеральный 
и региональный.

Целями госпрограммы являются стимулирование и организация процесса 
добровольного переселения соотечественников на постоянное место жительства 
в Российскую Федерацию; содействие социально-экономическому развитию 
регионов; решение демографических проблем, в первую очередь на территориях 
приоритетного заселения.

25  О мерах по оказанию содействия добровольному переселению в Российскую Федерацию 
соотечественников, проживающих за рубежом (вместе с Государственной программой по оказанию 
содействия добровольному переселению в Российскую Федерацию соотечественников, прожива-
ющих за рубежом) : Указ Президента РФ от 22.06.2006 г. № 637 (ред. от 11.07.2013 г.) // Собрание 
законодательства РФ. 2006. № 26, 26 июня. Ст. 2820.
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«Государственная программа по оказанию содействия добровольному пере-
селению в Российскую Федерацию соотечественников, проживающих за рубе-
жом... направлена на объединение потенциала соотечественников, проживающих 
за рубежом, с потребностями развития российских регионов»26. Программа была 
утверждена Указом Президента 22 июня 2006 г. В нее вошли все 12 пилотных 
регионов, и из бюджета на ее реализацию было выделено 14 млрд руб.

Отправной точкой принятия решения по данной программе стало желание 
помочь этническим русским вернуться на историческую родину. Чтобы как-то 
выровнять демографическую ситуацию в ряде регионов РФ, было решено засе-
лить пустующие регионы трудоспособным населением.

В этой стратегии нет ничего необычного. Во многом она повторяет амери-
канскую систему гринкард. Каждая страна в первую очередь заинтересована 
в собственном развитии. Программа переселения соотечественников содержит 
внушительный перечень предложений:

— ускоренное получение гражданства;
— выплата подъемных денег;
— помощь в обеспечении жильем и работой. 
«При этом наибольшие объемы помощи предусмотрены для переселенцев, 

избирающих для проживания стратегически важные территории страны: субъекты 
Дальнего Востока и Байкальского региона, которые относятся к территориям 
приоритетного заселения»27. «Если переселенец выберет один из приоритетных 
регионов, ему будет положена значительная помощь в виде “подъемных” средств. 
<...> У переселенцев, участников госпрограммы, имеется уникальная возмож-
ность получения “подъемных” денег при переезде в приоритетные регионы. 
Разовые выплаты составляют 240 тыс. рублей на заявителя и 120 тыс. рублей 
на каждого члена его семьи. <...>  Добровольные и вынужденные переселенцы 
могут претендовать на все льготы и пособия, которые предусмотрены феде-
ральным и региональным законодательством России в отношении российских 
малоимущих семей»28.

«Такими субъектами предпочтительного переселения являются территории 
вдали от плотнозаселенных, расположенных в Центральной России: Бурятия, 
Забайкальский край, Приморский край, Хабаровский край, Камчатский край, 

26 Государственная программа по оказанию содействия добровольному переселению в Россий-
скую Федерацию соотечественников, проживающих за рубежом (с изм. на 24.03.2021 г.) // Кодекс : 
электрон. фонд правовых и нормативно-техн. док. URL: https://docs.cntd.ru/document/902368999 
(дата обращения: 20.05.2021).

27 Айдынбеков Э. Миграционная политика: практика переселения соотечественников // Власть. 
2017. № 4. С. 67–71. URL: https://cyberleninka.ru/article/n/migratsionnaya-politika-praktika-pereseleniya-
sootechestvennikov/viewer (дата обращения: 21.08. 2021).

28 Панков Р. На какую помощь могут рассчитывать вынужденные переселенцы в России 
в 2021 году // Блог Панкова Романа. URL: https://fms21.ru/migraczionnye-voprosy/na-kakuyu-pomoshh-
mogut-rasschityvat-vynuzhdennye-pereselenczy-v-rossii-v-2021-godu.html (дата обращения: 21.08. 
2021).
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Иркутская, Магаданская, Сахалинская, Амурская области, Еврейская автономная 
область. При переселении в другие регионы участвующие в программе могут 
также рассчитывать на получение “подъемных”, но в размере лишь 20 тыс. рублей 
на заявителя и по 10 тыс. рублей на каждого члена семьи переселенца»29. Наи-
более важной частью программы является упрощенное получение гражданства 
РФ, что дает доступ к образованию, здравоохранению, пенсионному обеспече-
нию и т. д.: «... вместо семи лет, как предусмотрено законом в общем порядке, 
ждать обещано всего лишь три месяца. Кроме того, переселенцам оплачивается 
дорога и перевоз багажа и даются некоторые подъемные. Но при этом программа 
всегда предполагала множество ограничений. Человек оказывался привязанным 
к определенному рабочему месту, причем в не лучшем районе данного региона. 
Поэтому основное переселение шло вне программы: люди предпочитают жерт-
вовать всеми льготами ради того, чтобы поселиться по своему выбору и быть 
рядом со своими родственниками»30.

«Весьма существенно также, что в рамках госпрограммы удается осущест-
влять некоторые проекты по привлечению в Россию представителей редких 
специальностей — практически уникальных людей»31.

Таким образом, основой для работы с переселенцами, как и с остальными 
категориями мигрантов, являются те или иные виды деятельности органов госу-
дарственной власти и управления, т. е. федеральный уровень управления. В ответ-
ственность федеральных органов власти входит работа по осуществлению коорди-
национных мероприятий, разработка нормативных правовых актов федерального 
уровня, прогнозирование, планирование, оценка результативности работ по про-
екту в целом, осуществление федерального контроля за реализацией проекта 
и т. д. Кроме того, осуществляется информационная поддержка, необходимая для 
участников госпрограммы, для чего создан и поддерживается информационный 
ресурс «Автоматизированная информационная система “Соотечественники”»32. 
На сайте переселенцы могут найти информацию, необходимую для адаптации 
к жизни в новых условиях, такую как:

«• уровень обеспеченности трудовыми ресурсами отдельных территорий;
• возможность трудоустройства участников госпрограммы и членов их семей 

в субъектах Федерации, включая занятия предпринимательской, сельскохозяй-
ственной деятельностью или агропромышленным производством;

29 Панков Р. На какую помощь могут рассчитывать вынужденные переселенцы...
30 Графова Л. Почему государственная программа содействия переселению соотечественников 

превращается в противодействие переселенцам? // Экспертное совещание в Ин-те демографии 
НИУ ВШЭ : [сайт]. URL: http://www.demoscope.ru/weekly/2018/0763/nauka01.php (дата обращения: 
21.06.2021).

31 Айдынбеков Э. Ф. Миграционная политика: практика переселения соотечественников // 
Власть. 2017. № 4. С. 69.

32 Об информационной системе «Соотечественники» // Правительство России : [сайт]. URL: 
http://government.ru/docs/23433/ (дата обращения: 21.06.2021). Адрес официального сайта АИС 
«Соотечественники»: http://aiss.gov.ru/jobs.



100

• возможность получения первичного профессионального образования, 
переподготовки, а также и дополнительного профессионального образования;

• возможность получения и размер социальной поддержки, временного 
и постоянного жилья»33.

Но помимо федерального уровня имеется еще и региональный уровень, 
на котором осуществляется реализация государственных программ. «На регио-
нальном уровне управления деятельность органов, участвующих в реализации 
госпрограммы, сосредоточена на вовлечении в проект соотечественников, ока-
зании государственных услуг по оформлению, выдаче и замене свидетельства 
участника госпрограммы, предоставлении установленных для участников госпро-
граммы и членов их семей государственных гарантий (выплаты из федерального 
бюджета, оформление правового статуса на территории РФ)»34.

Нельзя не упомянуть и работу с переселенцами до их переезда. Это зару-
бежный уровень, который «включает работу уполномоченных по реализации 
госпрограммы за рубежом с целевой аудиторией проекта»35. «Живя за рубежом, 
соотечественники могут подавать документы на участие в госпрограмме пере-
селения, и если они становятся ее участниками, то так же удаленно могут полу-
чить и Разрешение временного пребывания. В идеале человек, приехав в Россию, 
в течение трех месяцев может получить гражданство»36.

Но тех льгот и объемов поддержки, предлагаемых программой по пере-
селению, недостаточно, чтобы мотивировать переселенцев ехать туда, где они 
будут наиболее востребованы. Главная проблема — это отсутствие социальных 
гарантий по прибытию на место предполагаемого вселения. Жилищный вопрос 
является острой и болезненной проблемой. Органы местного самоуправления 
просто не имеют возможностей предоставить жилье переселенцу, так как они 
должны обеспечить им детей-сирот, жителей ветхого и аварийного жилья. Одной 
из главных причин этого является передача ответственности за решение жилищ-
ных вопросов переселенцев с федерального уровня на региональный, не передавая 
региональным властям финансирования для их решения. «В результате лишь 10 % 
участников госпрограммы имеют постоянное жилье. Остальные либо снимают 
квартиры, либо заселяются в так называемые центры временного размещения, 
жить в которых разрешено не более двух лет. Бесплатно переселенцев размещают 
в деревнях, в брошенных… домах»37. Эта ситуация полной неопределенности 

33 Об информационной системе «Соотечественники»...
34 Айдынбеков Э. Ф. Миграционная политика... С. 70.
35 Там же.
36 Трифонова Е. Госпрограмма по переселению соотечественников — это и есть репатриация // 

Независимая газета. 2018. 21 нояб. URL: https://www.ng.ru/ideas/2018-11-21/5_7444_idei.html (дата 
обращения: 21.06. 2021).

37 Кондратьева Т. В., Черноус А. В. Нужна ли Российской Федерации миграционная про-
грамма по оказанию содействия добровольному переселению соотечественников, проживающих 
за рубежом? // Всерос. журн. науч. публикаций. 2013. № 1. С. 48. 
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и отсутствие гарантий трудоустройства с достойной оплатой труда не удовлет-
воряет подавляющее большинство соотечественников.

Не менее острой и важной является проблема с трудоустройством, поскольку 
статус гражданина не дает необходимых гарантий, работодатели не готовы созда-
вать условия для приезда соотечественников. Также существуют проблемы несо-
впадения интересов участников трудовых отношений и признания документов 
об образовании38. Часто соотечественники из Центрально-Азиатского региона 
указывают на неприятие местным населением переселенцев из других стран (мы 
уже отмечали, что русские в Казахстане сильно отличаются от русских Сибири 
или Кавказа). При этом переселенцы, как правило, имеют более высокий уровень 
квалификации и социальной мобильности, чем местное население, которое начи-
нает относиться к ним враждебно (заметим, мы здесь не рассматриваем переезд 
иноязычного и иноконфессионального населения). 

Волну переселенцев в Россию нельзя рассматривать как однородную, она 
гетерогенна. Наряду с лицами, подпадающими под деятельность государствен-
ной программы, наблюдается достаточно многочисленное переселение выходцев 
как из бывших республик СССР, так из стран Юго-Восточной Азии. Русское или 
русскоязычное население, обычно имеющее родственников и знакомых в местах 
переселения, хорошо адаптируется к новой среде, механизм абсорбции работает 
быстро и эффективно. Переселенцы из иноязычной среды часто оседают в забро-
шенных или малозаселенных деревнях, малых городах и стараются сохранить 
свои традиции и уклад жизни, сведя контакты с коренным населением к мини-
муму. Фактически формируется замкнутое этническое пространство, своего рода 
анклав, жители которого стремятся сохранить в полном объеме язык и традиции 
страны исхода.

«Новая тенденция — рост числа моноэтнических поселений иностран-
цев в Центральной России. Это Орловская, Тверская, Тульская области и др. 
В Тульской области появилась киргизская деревня»39. Исходя из этого мы 
можем говорить не о миграции выходцев из Средней Азии, а об их переселении 
и создании замкнутых анклавов в Центральной России. В отличие от пере-
селенцев из России, готовых к принятию местных традиций и обычаев, часто 
усваивающих язык местного населения, представители обратной волны к этому 
не готовы. Пользуясь своим численным превосходством и попустительством 
местных властей, они начинают притеснять коренных жителей и устанавливать 
свои порядки.

38 Кондратьева Т. В., Черноус А. В. Нужна ли Российской Федерации миграционная програм-
ма... С. 48.

39 В России появился первый национальный анклав — «киргизский угол» // Межрегиональный 
общественный фонд содействия стратегической безопасности : [офиц. сайт]. URL: http://www.fssb.
su/block-strategicheskoy-bezopasnostj/migration/4228-v-rossii-poyavilsya-pervyy-nacionalnyy-anklav.
html (дата обращения: 21.07.2021).
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Вопиющий случай произошел в Красноуфимском районе Свердловской 
области, где переселенцы захватили местную мечеть и прогнали муллу, стараясь 
внедрить ваххабитские порядки. Участились случаи возникновения конфликтов 
в среде мигрантов, что приводит к массовым дракам и иным противоправным 
действиям, в которые втягиваются сотни людей. Они делят между собой рынок 
труда и не собираются считаться с интересами местного населения. Примером 
может служить общественная организация «Местная азербайджанская нацио-
нально-культурная автономия г. Новосибирска»40, объя вившая себя экстеррито-
риальной и не признающая законов РФ. 

Переселенцы образуют своего рода замкнутые анклавы не только в РФ, но 
и в других странах, наиболее известны китайские кварталы — Чайна-тayны 
(Chinatown) в Нью-Йорке, Сан-Франциско, Париже и других городах, итальянские 
кварталы в Нью-Йорке, Торонто, а также Брайтон-бич (Brighton Beach) в Нью-
Йорке — место компактного проживания эмигрантов из СССР.

Анклавы далеко не всегда появляются как следствие программ переселе-
ния. Таких программ в мире много, но далеко не всегда они дают однозначный 
результат. Подобная российской программа привлечения переселенцев действует 
в Германии, в Израиле и других странах. Рассмотрим переселенческую проблему 
на примере Германии. В Германии программа должна способствовать пере-
селению этнических немцев и их семей. «В 1984 г. Германия пыталась создать 
“добровольную репатриацию”: были установлены “гранты на репатриацию” 
для безработных иностранных граждан в размере до 10 500 немецких марок 
(с дополнительными выплатами для их семей). <…> В 1980—1998 годах из стран 
Восточной Европы в ФРГ прибыло около 2,7 миллиона этнических немцев»41. 
К этой группе относятся этнические немцы, проживающие на территории быв-
шего СССР. Согласно закону ФРГ «О поздних переселенцах», регулирующему 
действие этой программы, приоритет в предоставлении немецкого гражданства 
и социальных трансфертов отдавался немецким переселенцам. При этом иссле-
дователи обратили внимание на неоднозначность процессов взаимодействия 
переселенцев — этнических немцев и принимающей среды. «Переселенцы 
сложно внедряются в ряды немецкого общества, предпочитая жизнь “в кругу 
своих”. Резкая смена “правил игры”, непонятность и недоступность (в основном 
из-за нехватки языковых знаний) многих аспектов жизни в Германии усиливают 
потребность иммигранта найти приют среди единомышленников. Таким образом 
формируются гетто — так называемая родина вдали от родины, куда сначала 
приходят добровольно, а затем остаются от безысходности. Жизнь в гетто — это 

40 Общественная организация «Местная азербайджанская национально-культурная автономия 
г. Новосибирска» // RUSPROFILE : [сайт]. URL: https://www.rusprofi le.ru/id/2849590 (дата обращения: 
26.08.2021).

41 Крупенникова О. Про миграцию в Германию: притяжение и отталкивание мигрантов : [сайт]. 
URL: https://homaaxel.livejournal.com/1245679.html (дата обращения: 21.07.2021).
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своего рода попытки не утратить собственную культуру и воссоздать все то, чего, 
по мнению мигранта, не хватает во внешнем мире»42.

Мировой опыт реализации переселенческой политики и решения социально-
экономических проблем переселенцев, предотвращения создания этнических 
анклавов является общим для всех принимающих сообществ и нуждается в допол-
нительном комплексном исследовании.

3.3.2. Работающие по контракту (трудовые мигранты)
Значительная часть мигрантов во всем мире приезжает с целью трудоу-

стройства на различные сроки. Это может быть работа как по краткосрочным, 
так и по длительным контрактам. Такие люди относятся к категории трудовых 
мигрантов. Организация Объединенных Наций в Рекомендациях по статистике 
международной миграции, разработанных в 1998 г. (п. 31), определяет трудовых 
мигрантов как «...иностранцев, допущенных в страну принимающим государством 
с конкретной целью заниматься экономической деятельностью, оплачиваемой 
из источников, находящихся в принимающей стране. Длительность пребывания 
обычно ограничена, как и род деятельности, которой они могут заниматься. 
Их иждивенцы, если им разрешается въехать в страну, также включаются в эту 
категорию»43. Необходимо отметить, что последние 2 года «Рекомендации…» 
пересматривались в связи с тем, что многие положения 1998 г. к настоящему 
моменту оказались неактуальны44.

Более распространено определение Конвенции по защите прав всех тру-
дящихся мигрантов, согласно которой термин «трудящийся-мигрант» означает 
«лицо, которое будет заниматься, занимается или занималось оплачиваемой 
деятельностью в государстве, гражданином которого он или она не является»45. 

42 Фатьянова А. В. Особенности адаптации иммигрантов на примере поздних переселенцев 
в Германии // Демоскоп Weekly. 2012. 6–12.февр. URL: http://www.demoscope.ru/weekly/2012/0497/
analit04.php (дата обращения: 21.07. 2021). 

43 Воробьева О. Д., Топилин А. В., Гребенюк А. А., Лебедева Т. В. Методологические подходы 
к организации выборочных статистических обследований трудовой миграции. М., 2014. C. 6–7 // 
МГИМО Университет МИД России : [сайт]. URL: https://mgimo.ru/upload/iblock/79d/trudovaya-
migraciya.pdf (дата обращения: 22.07.2021). См. также: Рекомендации по статистике международной 
миграции. 1-е пересмотр. изд. Нью-Йорк : Организация Объединенных Наций, 1998 // Федеральная 
служба государственной статистики : [сайт]. URL: https://rosstat.gov.ru/storage/mediabank/migr.pdf 
(дата обращения: 22.07.2021).

44 См.: Проект. Пересмотр рекомендаций по статистике международной миграции, пересмотр 1 
(1998) // Организация Объединенных Наций : [офиц. сайт]. № E.98.XVII.14. URL: https://unece.org/
fi leadmin/DAM/stats/documents/ece/ces/ge.10/2018/mtg1/UNSD_Recommendations_RUS.pdf (дата 
обращения: 22.07.2021).

45 Международная конвенция о защите прав всех трудящихся-мигрантов и членов их семей : 
принята резолюцией 45/158 Генеральной Ассамблеи ООН от 18.12.1990 г. // Организация Объеди-
ненных Наций : [офиц. сайт]. URL: https://static.un.org/ru/documents/decl_conv/conventions/migrant1.
shtml (дата обращения: 22.07.2021).
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Трудоустройство этих людей всегда связано с международными обязательствами 
принимающих стран (Россия и страны Евразийского экономического союза), 
внутриэкономическими, политическими и социальными обязательствами госу-
дарства перед автохтонным населением. Политика в области приема пришлых 
работников очень динамична и используется различными политическими парти-
ями и движениями в своих интересах. Очень похожи своей популистской анти-
мигрантской направленностью выступления лидера ЛДПР В. В. Жириновского 
и депутата Национального собрания Франции, лидера политической партии 
«Народный фронт» М. Ле Пен. Подобные речи можно было услышать и из уст 
бывшего президента США Д. Трампа. 

Массовая трудовая миграция влияет на жизнь нефтедобывающих государств 
Персидского залива: «Если в некоторых европейских государствах мигранты 
составляют до 10 % населения, то в странах Персидского залива численность 
иностранных трудовых мигрантов может достигать половины, а то и двух третей 
от общего количества жителей. Так, в Саудовской Аравии иностранные граждане 
составляют от 20 до 30 % населения страны, в Кувейте — свыше 50 % населения, 
в Катаре — около 80 %, в Объединенных Арабских Эмиратах — до 90 % населе-
ния страны. Нефтяные государства Аравийского полуострова без иностранной 
рабочей силы просто не смогут обеспечить экономику рабочими руками»46.

Проблема трудовых мигрантов отражается в законодательстве, регулирую-
щем порядок въезда в страну, трудовые и социальные отношения, а также сроки 
пребывания трудовых мигрантов в принимающей стране. Несмотря на внешние 
различия, законодательства разных стран имеют сходство в этой области. Рас-
смотрим примеры нормативно-правовых актов ряда стран.

Так, в Германии на правовом уровне действует Закон о мигрантах: «Доку-
мент, по которому проводится большее количество адаптационных процедур, 
называется “Закон о резиденте, экономической активности и интеграции ино-
странцев на федеральных территориях”»47. Трудовая миграция обставляется 
рядом процедур: 

«...все они предполагают получение от работодателя приглашения на работу. 
В первом случае, при наличии востребованной профессии и знании языка, граж-
данин другой страны может запросить через посольство Германии документ 
на разрешение поиска работы в стране.

Такой вид документа называется голубой визой — по ней можно пребывать 
в стране до полугода. Для ее получения нужно предоставить факты обработки 
рынка труда в Германии и востребованности специальности мигранта.

46 Полонский И. «Неарабские эмираты»: мигранты в странах Персидского залива // Военное обо-
зрение. 2015. 15 янв. URL: https://topwar.ru/66756-nearabskie-emiraty-migranty-v-stranah-persidskogo-
zaliva.html (дата обращения: 23.07.2021).

47 Миграция населения в Германию из России в 2019 году // Журнал о деле : [сайт]. URL: 
https://jurnalodele.ru/migraciya-naseleniya-v-germaniyu-iz-rossii-v-2019-godu.html (дата обращения: 
23.07.2021).
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Плюс обязательным будет подтверждение наличия средств для жизни 
в стране — на все пребывание по визе. Далее гражданин ищет работодателя и полу-
чает от него приглашение, по которому он может получить визовый документ 
на осуществление труда. В отличие от стандартных виз, эта позволяет въезжать 
и выезжать за пределы государства и находиться там более 90 дней в полгода. После 
нее можно будет постепенно подавать на ВНЖ, потом на ПМЖ и на гражданство».48.

Нечто подобное можно увидеть и в США, где рынок труда более гибкий, 
а социальные выплаты относительно малы. «В Иммиграционном акте США 1990 г. 
было четко определено количество ежегодно выдаваемых иммиграционных виз, 
изменены правила отбора и предоставления иммиграционных виз лицам, имею-
щим профессиональную подготовку и высшее образование. Актом предусматри-
валось дополнительное основание для иммиграции — Программа разнообразной 
иммиграции, или иммиграционная лотерея. В соответствии с ней значительное 
количество виз выдавалось иностранным гражданам из стран с низким уровнем 
иммиграции. Сама программа начала действовать с 1995 г. В числе прочих были 
предусмотрены количественные ограничения на рабочие визы для временных 
работников-профессионалов. От работодателей требовалось подтверждение того, 
что зарплата иностранных работников не будет ниже средней ставки, принятой 
в отрасли. Были внесены изменения в отношении не иммиграционных виз (в част-
ности, студенческой визы F-1, виз для временных рабочих Н-2, для бизнесменов 
и др.), введены новые не иммиграционные визы для представителей религиозных 
организаций, развлекательного бизнеса и спортсменов»49.

«Законодательство США четко определяет группы иностранных граждан, 
в труде которых в наибольшей мере заинтересовано американское общество. 
В соответствии с Законом об иммиграции и натурализации 1952 года с дополне-
ниями в редакции 1997 года (ст. 203) к ним относятся: 

— “приоритетные” специалисты (иностранцы, обладающие выдающимися 
способностями в науке, искусстве, образовании, спорте, известные профессора, 
ученые и специалисты, менеджеры и руководители, работающие в международ-
ных компаниях (28,6 % от общей квоты на трудовую иммиграцию); 

— иностранцы, имеющие ученую степень или исключительные способности 
(28,6 % от общего количества трудовых иммигрантов); 

— квалифицированные рабочие, специалисты и другие категории трудовых 
мигрантов на те виды работ, для выполнения которых в Соединенных Штатах 
нет соответствующих работников (28,6 % от общего числа виз на трудовую 
иммиграцию)»50.

48 Миграция населения в Германию из России в 2019 году...
49 Регулирование миграции в Соединенных Штатах Америки // Isfi c.Info : [сайт]. URL: https://

isfi c.info/formig/dnikov03.htm (дата обращения: 23.07.2021).
50 Кочеров С. Н. Мигранты в России: степень остроты проблемы и способы решения // 

НИУ «Высшая школа экономики» : [сайт]. URL: https://publications.hse.ru/mirror/pubs/share/
direct/207440797 (дата обращения: 23.07.2021).
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«Иммиграционным законодательством США предусмотрено, что въезжаю-
щие на временную работу в США “неиммигранты” квалифицируются по следу-
ющим основным группам:

• работники, обладающие выдающимися способностями и исключительными 
заслугами (прежде всего в области науки, искусства и религии);

• лица, въезжающие на временную работу по контрактам с американскими 
предпринимателями; они подразделяется на две подгруппы — временные сельско-
хозяйственные работники и работники других специальностей;

• стажеры, приезжающие по приглашению американских компаний;
• лица, работающие в представительствах и филиалах американских ком-

паний, сотрудники зарубежных фирм, открывших свое представительство или 
филиал в США»51.

Итак, несмотря на внешние различия, власти Германии и США достаточно 
четко описывают тех, в ком нуждается экономика их стран. Иммиграционная поли-
тика строится на поощрении въезда высококвалифицированных специалистов, 
т. е. лиц «исключительных заслуг и способностей», и ограничении потока лиц, 
способных к неквалифицированным, наиболее простым видам труда. Также в этих 
странах очень распространен такой вид трудовой миграции, как сезонная работа.

Потребности экономики, наличие сезонных видов труда требуют пригла-
шения определенных категорий мигрантов для выполнения временных работ. 
Наиболее востребованы в европейских странах сезонные работники, напри-
мер, в период с мая и примерно по сентябрь — октябрь. Особенно популярен 
найм таких рабочих в период массовых отпусков постоянных работников, когда 
открывается множество вакансий, связанных с поддержанием городской инфра-
структуры, подсобными работами в сфере гостиничного и ресторанного бизнеса. 
Эта работа не требует наличия профессиональных навыков и поэтому для части 
мигрантов является наиболее приемлемой.

«Помимо типично городских работ сезонного характера, большим спросом 
пользуется в летнее время сезонная работа по сбору урожая. Хотя сельскохозяй-
ственные работы и не отличаются высокими размерами оплат, но они дают воз-
можность получать заработную плату в виде части урожая, что дает возможность 
реализовать эту продукцию на рынке»52. Кроме того, на время работы может 
предоставляться жилье и легализуется статус. В основном эту работу выпол-
няют неквалифицированные или малоквалифицированные работники. Сезонная 
миграция (в том числе межгосударственная) характерна для многих стран мира, 
особенно там, где развито сельское хозяйство, например, страны Южной Европы, 
Западной Африки (Гана, Берег Слоновой Кости, Сенегал), США (Калифорния, 

51 США: Законодательство в области миграционной политики // rospersonal.ru : [сайт]. URL: 
https://rospersonal.ru/facts_about_countries/ssha/ssha_zakonodatel_stvo_v_oblasti_migracionnoj_politiki/ 
(дата обращения: 23.07.2021).

52 Cезонная работа // proprof.ru : [сайт]. URL: https://proprof.ru/stati/careera/vybor-professii/o-
professiyah/cezonnaya-rabota (дата обращения: 23.07.2021).
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Флорида) и др. Сезонная сельскохозяйственная миграция представляет собой 
основной вид трудовой миграции в Латинской Америке53.

Широко распространена практика найма на сезонную работу в Израиле, 
поскольку она не отнимает рабочих мест у местного населения. Эти работники 
убирают скоропортящиеся фрукты и овощи. В странах с развитой туристической 
инфраструктурой сезонные работники обслуживают курортные города и раз-
влекательные центры. Промышленные и строительные рабочие в данной группе 
временных работников практически отсутствуют. 

Численная оценка современной сезонной миграции затруднена, поскольку 
сезонные мигранты специально не учитываются, но отдельные данные свидетель-
ствуют о ее сложной структуре. Нет сведений и о количестве россиян, регулярно 
нанимающихся на разнообразную сезонную работу в качестве работников отелей, 
сборщиков сельхозпродукции и т. д.

Часть сезонных рабочих выезжает в страну исхода, но некоторые из них стре-
мятся остаться в принимающей стране, переезжают в крупные города и другие 
регионы, переходя на нелегальное положение. Эта проблема существует и в РФ, 
и в США, и в других странах, привлекающих сезонных мигрантов.

3.3.3. Профессионалы, имеющие высокий уровень подготовки
Сегодняшняя интегрированная мировая экономика держится на свободном 

перемещении не только товаров и услуг, но и человеческих ресурсов. Именно эти 
ресурсы и обеспечивают скорость экономического развития той или иной страны. 
Начинается гонка за умами и умениями, «охота за головами», т. е. государства 
стремятся привлечь на разных условиях квалифицированную рабочую силу. 
Наиболее ярким примером является привлечение иностранных специалистов 
к строительству и обслуживанию атомных электростанций, а также феномен 
Силиконовой долины в США и др.

Министр внутренних дел Германии Хорст Зеехофер (Horst Seehofer) заявил: 
«Дефицит квалифицированных кадров — это главная проблема предприятий 
в Германии, и эта проблема будет становиться все более острой на отечествен-
ном рынке труда! Решить ее за счет внутренних резервов, например, курсов 
переподготовки и повышения квалификации немецких работников, а также 
используя возможности, которые предоставляет объединенный рынок труда ЕС, 
не удастся. Нужна трудовая миграция из третьих стран, речь идет об образованных 
людях, имеющих профессиональную квалификацию. Специалисты с высшим 

53 Демографический понятийный словарь / под ред. А. А. Рыбаковского. М. : Центр соц. про-
гнозирования, 2003. С. 24–25; Народонаселение : энцикл. словарь / под ред. Г. Г. Меликьян. М. : 
Большая Рос. энцикл., 1994. С. 422.
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образованием уже и сейчас при наличии ряда условий могут приезжать в Герма-
нию и искать здесь работу»54.

Квалифицированные мигранты часто имеют значительный доход и поль-
зуются всеми благами принимающей страны. Но условием для этого является 
необходимость попадания именно в данную категорию.

Критерием отнесения мигранта к категории высококвалифицированных 
работников служит экономическая или иная выгода, которую он может при-
нести принимающему государству. Переманивание профессионалов и научных 
работников позволяет экономить на вложении больших средств в подготовку 
собственных высококвалифицированных специалистов, от которых в решающей 
мере зависят темпы экономического роста. По законам Германии, если есть сви-
детельство о профессиональной квалификации (повар, слесарь, медсестра и т. п.) 
и если такое свидетельство официально признается в Германии, то можно при-
езжать на работу. Правда, правительство оставляет за собой право снова вводить 
ограничения по профессиям, если в тех или иных отраслях немецкой экономики 
начнется спад и будут увольнения. Второе непременное условие — знание 
немецкого языка. Будет учитываться также возраст потенциального трудового 
мигранта. В Германию едут трудовые мигранты из Польши, Румынии, Венгрии, 
Италии и Болгарии, а немцы нередко отправляются в Швейцарию.

Так, из-за румынских мигрантов повысилась нагрузка на бюджет Германии. 
В частности, румынские специалисты заняли значительное количество мест 
немецких врачей, вытеснив немецких специалистов ввиду меньшей стоимости 
услуг мигрантов на рынке труда. При этом квалификация румынских врачей, как 
отмечают эксперты, довольно высокая, однако существует другая проблема — их 
культурная интеграция.

Сложность также возникает в связи с тем, что приобретенные за границей 
«человеческие ресурсы» — знания, образование, опыт, формально выраженные 
в дипломах, сертификатах и трудовом опыте, часто не полностью соответствуют 
реалиям страны иммиграции. Причинами являются различия в системе образо-
вания и направлениях подготовки, а также формальное признание иностранных 
дипломов.

Среди побудительных факторов миграции квалифицированной рабочей силы 
часто преобладают материальные мотивы, не менее важным является и создание 
условий для работы, доступ к крупным исследовательским центрам. Часто такая 
миграция является трамплином в развитии карьеры, опыт, полученный в круп-
ных фирмах, позволяет подняться по карьерной лестнице на родине. Основным 
принимающим регионом становятся быстроразвивающиеся страны Азии — 
Индия, Китай, Тайвань, Филиппины. В некоторых государствах дополнительно 

54 Жалковер Н. Германия открывается для трудовых мигрантов — в том числе и из России // 
Deutsche Welle : [сайт]. URL: https://www.dw.com/ru/германия-открывается-для-трудовых-мигрантов-
в-том-числе-и-из-россии/a-45729969 (дата обращения: 23.07.2021).
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разработаны специальные программы найма персонала для пополнения вакансий 
квалифицированными мигрантами. Увеличение доли иммигрантов-професси-
оналов в общей численности трудовых ресурсов — относительно новое, но 
стабильное явление.

Масштабы интеллектуальной миграции в мире возрастают, на что влияет 
и образовательная, научная, гуманитарная политика разных стран. На миро-
вом рынке труда требуются как специалисты, уже добившиеся значительных 
результатов, так и перспективная молодежь, которая является инновационно 
активной. Страны, принимающие этих людей, предусматривают льготные 
режимы въезда и трудоустройства, обучения для данных категорий мигрантов. 
«Категория “высококвалифицированные специалисты” является гетерогенной, 
и ее внутренняя структура постоянно усложняется. Если изначально речь шла 
о “мигрантах-профессионалах”, то сегодня эта исходная, хотя и несколько 
модифицированная категория стала столь важной в международной миграции, 
что категория “высококвалифицированные мигранты” распалась на пять под-
категорий: старший управленческий персонал; инженеры и техники; ученые; 
предприниматели; студенты»55.

В настоящее время намечается тенденция к интеграции системы образова-
ния разных стран, и одним из важных мотивов миграции становится получение 
образования и конкурентоспособного диплома, открывающего выход на перспек-
тивные рынки труда не только в своей стране, но и в иных регионах. Это при-
вело к появлению массового миграционного потока лиц молодежной возрастной 
группы, резко увеличились международные студенческие обмены.

В этом случае экспорт квалифицированной рабочей силы происходит через 
систему образования. Образовательная миграция для ряда стран превращается 
в важную и высокодоходную отрасль экономики, в надежный источник необходи-
мых кадров. Безусловно, миграция мозгов оказывает положительное воздействие 
на потенциал принимающих стран. Наиболее ярким примером могут служить 
США, которые привлекли после Первой и Второй мировых войн большое коли-
чество квалифицированных кадров из России и Германии, положивших начало 
развитию целых отраслей промышленности.

Для стран, откуда осуществляется отток активной квалифицированной рабо-
чей силы, неизбежны отрицательные последствия, связанные с утратой населения, 
обладающего высоким демографическим, образовательным и профессиональным 
потенциалом, появляется угроза деградации научно-технического потенциала 
страны эмиграции, разрушения научных школ. В то же время квалифициро-
ванные кадры, прошедшие обучение за рубежом, приносят новые технологии, 
новые потребности, культуру и т. д., что может способствовать экономическому 

55 Титова Т. П. Высококвалифицированные специалисты как категория трудовых мигрантов: 
проблемы определения в селективной иммиграционной политике зарубежных стран // Социол. 
альманах. 2015. № 6. С. 149.



110

развитию стран исхода. Наиболее ярко это видно на примере развития экономики 
Китая, Южной Кореи, именно возвращение квалифицированной рабочей силы 
позволило дать толчок к развитию их экономик.

Российская Федерация так же, как и другие страны, заинтересована в при-
влечении квалифицированной рабочей силы. Для РФ эта проблема носит еще 
более острый характер, поскольку выезжает из страны преимущественно квали-
фицированное население, уверенное в возможности трудоустройства на хорошо 
оплачиваемую и престижную работу, а въезжают неквалифицированные, способ-
ные выполнять простейшие виды работ мигранты из бывших республик СССР 
и Юго-Восточной Азии.

«В соответствии с пунктом 1 статьи 13.2 Федерального закона от 25 июля 
2002 г. № 115-ФЗ “О правовом положении иностранных граждан в Российской 
Федерации” высококвалифицированным специалистом признается иностранный 
гражданин, имеющий опыт работы, навыки или достижения в конкретной области 
деятельности, если условия привлечения его к трудовой деятельности в Россий-
ской Федерации предполагают получение им заработной платы (вознаграждения) 
в размере двух и более миллионов рублей за период, не превышающий одного 
года. Исходя из приоритетов развития российской экономики Правительство 
Российской Федерации вправе снижать указанные требования к размеру заработ-
ной платы (вознаграждения) таких иностранных граждан в размере двух и более 
миллионов рублей за период, не превышающий одного года»56. В соответствии 
с пунктом 6 статьи 13.2 Федерального закона от 25.07.2002 г. № 115-ФЗ «О право-
вом положении иностранных граждан в Российской Федерации» для выдачи 
высококвалифицированному специалисту разрешения на работу и продления 
в этих целях срока его временного пребывания в Российской Федерации, а также 
для оформления ему приглашения на въезд в Российскую Федерацию в целях 
осуществления трудовой деятельности работодатель или заказчик работ или услуг 
предоставляет в федеральный орган исполнительной власти в сфере миграции 
или его уполномоченный на то территориальный орган следующие документы:

«• ходатайство о привлечении высококвалифицированного специалиста;
• трудовой договор или гражданско-правовой договор на выполнение работ 

или оказание услуг с привлекаемым высококвалифицированным специалистом, 
вступление в силу которых обусловлено получением данным высококвалифици-
рованным специалистом разрешения на работу;

• письменное обязательство возместить расходы Российской Федерации, 
связанные с возможным административным выдворением за пределы Российской 

56 Оформление разрешений на привлечение и использование иностранных работников, а также 
разрешений на работу иностранным гражданам и лицам без гражданства // МВД России : [сайт]. 
URL: https://64.xn--b1aew.xn--p1ai/ /citizen/gosuslugi/guvm_gu/вопросы-трудовой-миграции/gu-rnp-
rnr/faq (дата обращения: 24.07.2021).
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Федерации или депортацией привлекаемого им высококвалифицированного 
специалиста»57. 

Квалификация высококвалифицированных специалистов может подтверж-
даться рекомендациями, отзывами заказчиков и работодателей, оценкой компаний 
по подбору персонала, авторскими правами или иными сведениями и докумен-
тами. Предусматривается всестороннее привлечение и занятость в жизни России 
опытных и профессиональных сотрудников, молодых специалистов и студентов 
(других стран). Вузы разрабатывают специальные программы для их привлечения. 
Практика подтверждения уровня компетентности и квалификации не является 
присущей только России, многие страны требуют этого в обязательном порядке.

3.3.4. Нелегальные мигранты и организация работы с ними
Как мы уже отмечали, миграция может быть легальной (от лат. legalis — 

«законный», т. е. соответствующий существующему закону) и нелегальной, т. е. 
незаконной. Таким образом, понятие «незаконная (нелегальная) миграция» озна-
чает процесс перемещения населения из одной страны в другую с нарушением 
существующих как международных, так и национальных правовых норм. Неле-
гальная иммиграция определяется Еврокомиссией как нарушение иностранным 
гражданином или лицом без гражданства законодательно установленных правил 
въезда, пребывания, выезда и транзитного проезда через территорию государства. 
Нелегальными мигрантами становятся либо добровольно, либо, в силу разных 
обстоятельств, вынужденно. 

В российской литературе общепринятой практикой для описания статуса 
мигранта вне установленных законом норм остается понятие «нелегальный 
мигрант». Согласно российской правоприменительной практике, незаконными 
(нелегальными) мигрантами считаются лица, нарушившие правила въезда на тер-
риторию страны либо правила пребывания на ее территории. К этой категории при-
числяют также тех, кто занимается в России незаконной (нелегальной) трудовой 
деятельностью. В последние годы популярным среди политиков и общественных 
деятелей становится термин «иностранный гражданин с неурегулированным 
статусом». Этот термин был рекомендован к использованию Международной 
организацией труда58.

57 О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации : Федер. закон 
от 25.07.2021 г. Ст. 13.2. Особенности осуществления трудовой деятельности иностранными граж-
данами — высококвалифицированными специалистами // КонсультантПлюс : [сайт]. URL: http://
www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_37868//a605996320180cd7015eadeb1564de9768ff fadd/ 
(дата обращения: 23.07.2021).

58 Гулина О. Семантика миграционных терминов // Журнал исследований социальной политики. 
2017. Т. 14, № 3. С. 331–346. URL: http://www.demoscope.ru /weekly/2017/0719/analit02.php (дата 
обращения: 24.07.2021).
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Таким образом, нелегальные мигранты — это: иностранные лица, находя-
щиеся на территории другого государства без документов, которые бы могли 
удостоверить их личность, или с фальшивыми документами; лица, пересекшие 
границу, не имея законных оснований, или те, кто предоставил поддельные дан-
ные; иностранцы, пребывающие в другой стране на основании просроченной 
визы. Сюда же можно отнести студентов, которые не выехали после окончания 
учебы, а также наемных работников, у которых завершился трудовой контракт; 
детей, которые рождены на иностранной территории.

Нелегальные мигранты доставляют много хлопот принимающим странам, 
часто становясь источником криминальных преступлений, торговли людьми 
и наркотиками. Они не защищены перед работодателем в правовом отношении и, 
как правило, состоят в условных правоотношениях с курирующим их представи-
телем диаспоры, который «сдает» мигрантов непосредственному работодателю, 
забирая часть их заработной платы. Мигранты вынуждены работать на рабских 
условиях. Это делает нелегальный бизнес чрезвычайно выгодным, его объем 
занимает третье место после контрабанды наркотиков и оружия. Нелегальные 
мигранты не стремятся к увеличению контактов с местным населением, к адап-
тации к новым условиям, не знают языка, права и обычаев страны пребывания, 
что приводит к резко негативному отношению к ним. Еще одной проблемой 
является отсутствие у нелегальных мигрантов доступа к медицинской помощи. 
Не имея документов, в случае заболевания или получения травмы они не могут 
обратиться в медицинские учреждения, что может привести к вспышке опасных 
инфекционных заболеваний. Особенно это актуально в связи с резким ухудшением 
противоэпидемической работы в ряде бывших республик СССР, возможностью 
завоза тех инфекций, которые у нас искоренены либо не встречаются. У имми-
грантов, которые не оформляют всего пакета документов, часто выявляют редкие 
заболевания. По данным МВД на август 2021 г., в РФ «... продолжают находиться 
более 700 тысяч выходцев из государств — участников СНГ. Также отмечено, что 
в текущем году наблюдается рост на 5 % количества преступлений, совершенных 
иностранными гражданами. Наряду с этим в их среде наблюдается увеличение 
противоправной активности, проявляющейся в грубом нарушении общественного 
порядка, массовых драках, что в нередких случаях сопровождается насильствен-
ными действиями, создающими угрозу жизни и безопасности граждан, приме-
нением силы в отношении представителей власти, а также воспрепятствованием 
нормальному функционированию объектов жизнеобеспечения, транспортной 
и социальной инфраструктуры»59.

59 Первый заместитель министра внутренних дел Российской Федерации Александр Горовой 
встретился с послами иностранных государств // МВД-Медиа : [сайт]. URL: https://mvdmedia.
ru/news/offi  cial/pervyy-zamestitel-ministra-vnutrennikh-del-rossiyskoy-federatsii-aleksandr-gorovoy-
vstretilsya-s-pos/ (дата обращения: 24.07.2021).
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Законодательство многих стран предусматривает необходимость принятия 
мер по борьбе с нелегальной миграцией. Так, в США предусмотрена процедура 
«ускоренной депортации» незаконно въехавших иностранцев и преступников 
из их числа, а также иностранцев, прибывающих в пункт въезда в страну с фаль-
шивыми документами или без документов вообще. Иностранец, нарушивший 
правила пребывания в стране, может быть немедленно депортирован. Подобные 
меры применяют по отношению к этой категории мигрантов и в европейских 
странах.

Здесь вопросы с нелегальными мигрантами пытаются решить несколькими 
способами: легализацией, ужесточением правил въезда, репрессивными мето-
дами. Практика показывает, что односторонние действия, не носящие комплекс-
ного характера и не затрагивающие всего круга проблем, часто неэффективны. 
Еврокомиссия в связи с этим выдвинула идею создания в области пограничного 
контроля программы «Smart borders» («Умные границы»). «Программа “Smart 
borders” представляет собой пакет мер, направленных на оптимизацию системы 
пропуска через границу; она включает в себя два основных компонента: систему 
регистрации въезда/выезда (entry/exit system) и программу регистрации путеше-
ственников (registered traveller programme). С помощью этой программы в ЕС 
рассчитывают упростить процедуру идентификации нелегальных иммигрантов, 
прибывших в Европу»60. На протяжении последних десятилетий в странах ЕС 
в целях борьбы с нелегальной миграцией создавались и применялись норма-
тивно-правовые акты, которые должны были обеспечить проведение единой 
политики ЕС. Однако, как показали события 2015–2019 гг., это законодательство 
не может ответить на все вызовы и угрозы, с которыми сталкивается ЕС в связи 
с огромным наплывом беженцев61. Организованные преступные группировки, 
специализирующиеся на переправе через границу незаконных мигрантов, исполь-
зуют поддельные документы и применяют маломерные морские суда, а также 
автомобильный транспорт.

Эта проблема характерна и для России. По оценке некоторых экспертов, 
в России на одного легального мигранта приходится десять незаконно прибыв-
ших. В нашу страну под видом трудовых мигрантов и по поддельным паспор-
там периодически проникают различные террористы, боевики или радикально 
настроенные люди. В 2016 г. было ликвидировано 46 ячеек террористических 
организаций, состоявших из выходцев из стран СНГ, которые приехали в Россию 
под предлогом трудоустройства. Многие из них проходили обучение в лагерях 
боевиков на территории Сирии и Ирака. Исследователи выделяют несколько 
групп нелегальных мигрантов: «...первая группа — лица, въезжающие в страны 

60 Самсонова Л. О. Политика Европейского союза в сфере противодействия нелегальной мигра-
ции в контексте национальной безопасности России // Историческая и социально-образовательная 
мысль. 2016. Т. 8, № 4/1. С. 21.

61 Там же.
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СНГ нелегально (без документов, по поддельным, чужим документам), а также 
иностранцы, у которых объявленная цель въезда не соответствует их подлинным 
намерениям; вторая группа — иностранные граждане, обучавшиеся в странах 
СНГ или работавшие по трудовым контрактам и после завершения сроков учебы 
или работы не пожелавшие вернуться на родину; третья группа — транзитные 
мигранты, намеревающиеся выехать в одну из стран Запада в целях получения 
там работы или статуса беженца; четвертая группа — беженцы, которые уклоня-
ются от выезда из страны после получения отказа в предоставлении убежища»62.

Использование нелегальной рабочей силы мигрантов способствует рас-
ширению масштабов теневой экономики, развивающейся вне экономического 
законодательства, изъятию из финансового оборота существенной доли денежных 
средств, обострению ситуации на рынке труда и вытеснению с него местного 
населения и легально прибывших работников, а в социальной сфере приводит 
к усилению социальной напряженности63.

Нелегальные мигранты создают и поддерживают большой противоправный 
бизнес. Они являются источником огромных теневых доходов. Поборы с неле-
гальных мигрантов в России составляют более 500 млрд руб. ежегодно. По оценке 
МВД, до 10 млрд долл. в год вращается в этой сфере. Не случайно сводки о задер-
жании гастарбайтеров появляются в регионах почти каждую неделю.

В РФ к нелегальным мигрантам предъявляют требование — легализовать 
свое пребывание, зарегистрировавшись в ФМС, а за неисполнение предусмотрены 
следующие наказания:

— наложение штрафа до полумиллиона рублей;
— лишение свободы на срок от трех до семи лет;
— депортация в страну исхода, сопровождающаяся запретом на въезд на опре-

деленный срок либо в бессрочном порядке. 
Возможно и сочетание нескольких видов наказания. 
Государства, сопредельные с Российской Федерацией, стремясь привести свое 

законодательство к нормам общеевропейских стандартов, для более успешной 
борьбы с перевозкой нелегальных мигрантов на своей территории ужесточают 
меры уголовной ответственности за данное преступление, совершенствуют 
систему функционирования миграционно-депортационных организаций, уско-
ряют процесс оснащения их деятельности нормативной правовой базой. 

Применение норм уголовного права в борьбе с нелегальной миграцией 
на территории РФ на практике демонстрирует, что продуктивное противобор-
ство данным явлениям требует ряд экстренных мер, направленных на изменения 

62 Смашникова Т. Б. Понятия незаконной миграции и нелегальной миграции в нормативных 
правовых актах Российской Федерации // Вестн. Челяб. гос. ун-та. Сер. : Право. 2011. № 19 (234). 
С. 52.

63 В Государственной думе прошли парламентские слушания о миграционной политике РФ 
на территории СНГ // Государственная дума Федерального собрания Российской Федерации : [офиц. 
сайт]. URL: http://duma.gov.ru/news/26631/ (дата обращения: 15.06.2021).
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в законодательных актах Российской Федерации, а именно: не только ужесточение 
наказания за незаконное пересечение государственной границы РФ, но и при-
менение уголовного наказания за нелегальную перевозку через территорию РФ 
граждан третьих стран и лиц без гражданства. 

Для улучшения положения были внесены изменения в закон «О право-
вом положении иностранных граждан в Российской Федерации»64. Изменения 
коснулись решения о нежелательности пребывания (проживания) в России 
иностранного гражданина. Так, решение по вопросу о неразрешении въезда 
в Россию иностранному гражданину, находящемуся в местах лишения свободы, 
может быть принято не только Минюстом России, но и другими уполномочен-
ными федеральными органами исполнительной власти. Такое решение в течение 
трех рабочих дней должно направляться в территориальный орган МВД России. 
Одновременно МВД России наделяется полномочием по определению порядка 
депортации иностранных граждан по согласованию с заинтересованными феде-
ральными органами исполнительной власти65. В этом случае речь идет не только 
об адресном ужесточении законодательства в отношении нелегальных мигрантов, 
но и ответственности работодателей за привлечение и использование незаконно 
находящихся на территории Российской Федерации иностранных граждан66.

Работодатели являются второй, после мигрантов, стороной в миграционном 
взаимодействии. Работодатель не имеет права нанять мигранта, не имеющего 
разрешения на работу. Допуская к работе иностранного гражданина из стран 
СНГ, работодатель обязан проверить у него наличие разрешения на работу. 
Законодательство Российской Федерации устанавливает жесткие санкции, 
которые могут применяться к работодателю за наем мигранта из стран СНГ, 
не имеющего разрешения на работу. В то же время работодателю выгодно при-
нимать таких работников, так как это резко сокращает его налоги, он не несет 
социальной нагрузки, нет необходимости соблюдать трудовое законодательство 
и т. д. Выгода от использования труда нелегальных мигрантов превышает размер 
государственного санкционного наказания. Это ведет к тому, что работодатели 
начинают искать способы применения труда незаконных мигрантов, а пробелы 
в законодательстве им в этом помогают.

3.3.5. Беженцы и временные переселенцы
Согласно подпункту 2 пункта «А» статьи 1 Конвенции 1951 г., беженцем 

является любое лицо, которое «в силу вполне обоснованных опасений стать 

64 В закон о правовом положении иностранных граждан внесены изменения // Сайт Президента 
России. URL: http://www.kremlin.ru/acts/news/64595 (дата обращения: 25.07.2021).

65 Там же.
66 Трифонова Е. Гастарбайтерам нашли отечественную замену // Независимая газета. 

2018. 19 авг. URL: https://www.ng.ru/politics/2018-08-19/1_7291_migranty.html (дата обращения: 
25.07.2021).
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жертвой преследований по признаку расы, вероисповедания, гражданства, при-
надлежности к определенной социальной группе или политических убеждений 
находится вне страны своей гражданской принадлежности и не может пользо-
ваться защитой этой страны или не желает пользоваться такой защитой вследствие 
таких опасений; или, не имея определенного гражданства и находясь вне страны 
своего прежнего обычного местожительства в результате подобных событий, 
не может или не желает вернуться в нее вследствие таких опасений»67. В бытовом 
понимании слова к беженцам часто относят также внутренне перемещенных лиц; 
лиц, ищущих убежище (но еще не получивших статуса беженца), и вообще всех 
лиц, вынужденно переселившихся из одного места в другое.

В Средние века в Европе практически повсеместно признавалось право 
убежища в церквях, однако оно распространялось только на уголовных пре-
ступников. Впоследствии появилось понятие политического убежища, которым 
пользовались диссиденты и революционеры. В международном праве понятие 
«беженцы» появляется после Первой мировой войны: в 1922 г. Лига Наций при-
нимает первое соглашение (дополненное соглашениями 1924, 1926 и 1928 гг.) 
о статусе русских и армянских беженцев, где впервые были определены права 
беженцев, они получали проездные документы особого образца (нансеновский 
паспорт, по имени полярного исследователя и первого верховного комиссара 
Лиги Наций по делам беженцев Фритьофа Нансена). Впоследствии действие 
соглашений было распространено на всех беженцев из Турции и нацистской 
Германии.

Основные правовые документы о статусе беженцев — Конвенция 1951 г. 
и Протокол 1967 г. Орган системы ООН, занимающийся проблемами беженцев, — 
Управление верховного комиссара ООН по делам беженцев. Помощью беженцам 
и вынужденным переселенцам в вооруженных конфликтах также занимается 
Международный комитет Красного Креста68. 

Беженцам, как правило, предоставляются равные права с другими иностран-
цами, они получают особые проездные документы и гражданство в льготном 
порядке. В ряде стран существует особый «гуманитарный статус» — так называ-
емое временное убежище, предоставляемое в случае массового исхода беженцам 
или лицам, которые не удовлетворяют конвенционным критериям, но не могут 
быть высланы из соображений гуманности. Беженцами не могут быть признаны 
лица, совершившие тяжкие преступления неполитического характера, включая 
акты терроризма. Беженец или лицо, ищущее убежища, не может быть выслан 
обратно в страну происхождения до устранения причины бегства. 

67 Беженцы // Организация Объединенных Наций : [сайт]. URL: https://www.un.org/ru/global-
issues/refugees (дата обращения: 25.07.2021).

68 Беженцы // Академик : [сайт]. URL: https://veter.academic.ru/dic.nsf/ruwiki/139674 (дата об-
ращения: 08.07.2021). 
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Поскольку беженцы получают значительные материальные преференции, 
часто большие, чем на родине, то и после исчезновения поводов, препятствующих 
возвращению, наблюдается тенденция остаться в принимающей стране на посто-
янное место жительства. При этом принимающая сторона должна прикладывать 
усилия к решению проблемы. Примером может служить попытка правительства 
Польши выслать на родину жителей Чечни, которые устроили крупный дебош, 
отказываясь возвращаться домой после войны. Власти Германии не могут выслать 
из страны выходцев из южных стран, получающих хорошее пособие, у которых 
в странах исхода нормализовалась ситуация и они юридически утратили статус 
беженцев.

Понятие «беженец» отражено и в законодательстве РФ, где указывается, что 
беженец — «это лицо, которое не является гражданином Российской Федерации 
и которое в силу вполне обоснованных опасений стать жертвой преследований 
по признаку расы, вероисповедания, гражданства, национальности, принадлеж-
ности к определенной социальной группе или политических убеждений нахо-
дится вне страны своей гражданской принадлежности и не может пользоваться 
защитой этой страны или не желает пользоваться такой защитой вследствие таких 
опасений; или, не имея определенного гражданства и находясь вне страны своего 
прежнего обычного местожительства в результате подобных событий, не может 
или не желает вернуться в нее вследствие таких опасений»69.

Вынужденные переселенцы
Миграция может быть добровольной или вынужденной, обусловленной 

разными обстоятельствами, в том числе и действиями правительства, это приво-
дит к тому, что миграция носит вынужденный, часто принудительный и насиль-
ственный характер. Принудительной миграцией можно считать переселение 
человека или группы людей, организованное государством или группой людей, 
под прямым принуждением к переезду. Наиболее распространенными формами 
принудительной миграции являются депортация — перемещение людей согласно 
решениям властей (в историческом контексте депортация — переселение этни-
ческих или социальных групп, а в современной терминологии — отправление 
на родину нелегальных мигрантов, реже — перевозка преступников в места 
заключения) и трафик — перемещения, организованные преступными группами 
или отдельными преступниками с целью использования мигранта как товар для 
последующей перепродажи или эксплуатации70.

Вынужденных переселенцев, в отличие от беженцев, не защищает между-
народное право, они не могут получать многие виды помощи, не имеют порой 

69  Федеральный закон от 19 февраля 1993 г. № 4528-I «О беженцах» (с изменениями и до-
полнениями) // Гарант.ру : информ.-правовой портал. URL: https://base.garant.ru/10105682/1cafb24
d049dcd1e7707a22d98e9858f/ (дата обращения:26.07.2021).

70 Трофимова Т. И. Феномен транзитной миграции // Изв. ИГЭА. 2010. № 5. С. 15–20.
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«соответствующей защиты и поддержки как со стороны близких родствен-
ников (личный круг общения), так и со стороны государства (внешний круг 
общения)»71. Европейские и иные международные организации регистрируют 
лиц, которые просят убежище, или тех, кого остановили европейские мигра-
ционные органы. Процесс получения статуса вынужденного переселенца или 
беженца имеет общие черты во всех странах мира. Во-первых, лицу необхо-
димо обратиться с ходатайством в посольство страны, в которую запланирован 
вынужденный переезд. После этого начинается процесс рассмотрения заявки 
беженца, выявляются причины, послужившие вынужденному беженству, соци-
альные аспекты беженца. После официального рассмотрения заявки следует 
выдача ответа о положительном решении или отказ в предоставлении статуса 
вынужденного беженца. После того как подтверждается ходатайство, начина-
ется оформление документов беженца, дающих право на легальное пребывание 
в стране и получение пособий и льгот72. 

Получить статус беженца не смогут следующие категории мигрантов: неле-
гально или легально работавшие до официального решения службы миграции; 
совершившие противоправные финансовые преступления; участвовавшие в кри-
минальных столкновениях; имевшие уголовную ответственность на родине, кото-
рая связана с насилием или преступлением в имущественной сфере; желающие 
улучшить собственное финансовое положение за счет пособия для беженцев 
в Европе. Для оформления статуса беженца вынужденные переселенцы должны 
предоставить в службы миграции такие документы: документ, подтверждающий 
личность человека; бумаги, которые подтвердят родственные связи с людьми, при-
ехавшими вместе с претендентом на беженство; четыре цветных фото паспортного 
формата; заявление о предоставлении статуса беженца; анкету, бланк которой 
в разных странах ЕС отличается73. 

Основания для получения статуса у беженцев и вынужденных переселенцев 
одинаковые, из-за чего эти два понятия часто путают. Однако существует немало 
различий, особенно в порядке присваивания статуса. Законом Российской Феде-
рации «О вынужденных переселенцах», принятым в 1993 г. (в декабре 1995 г. 
принят Закон РФ «О внесении изменений и дополнений в Закон Российской 
Федерации “О вынужденных переселенцах”»), определено, что вынужденный 
переселенец — это гражданин Российской Федерации, покинувший место 
жительства вследствие совершенного в отношении его или членов его семьи 

71 Алексейцева А. А. Беженец или проситель убежища: разграничение понятий // Научное со-
общество студентов XXI столетия. Общественные науки : электрон. сб. ст. по материалам XVI студ. 
междунар. науч.-практ. конф. Новосибирск : Изд-во СибАК, 2014. № 1 (16). URL: http://www.sibac.
info/archive/Social/1(16).pdf. С. 72 (72–76) (дата обращения: 26.07.2021).

72 Кто такой вынужденный переселенец? Описание и определение понятия // Бизнес-Прост.ру : 
[сайт] URL: https://biznes-prost.ru/vynuzhdennyj-pereselenec.html (дата обращения: 26.07.2021).

73 Беженцы в Европе в 2019 году // Visasam.ru : [сайт]. URL: https://visasam.ru/emigration/
europe-emigration/bezhency-v-evrope.html (дата обращения: 26.07.2021).
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насилия или преследования в иных формах либо вследствие реальной опасности 
стать жертвой насилия в связи с расовой или национальной принадлежностью, 
вероисповеданием, языком, а также по признаку принадлежности к определенной 
социальной группе или из-за политических убеждений, ставших поводами для 
проведения враждебных кампаний в отношении конкретного лица или группы 
лиц, массовых нарушений общественного порядка.

«Обстоятельства, вынудившие человека покинуть постоянное место житель-
ства, определяют понятие “вынужденный переселенец” и формируют группу таких 
граждан. Речь идет о преследовании: по вероисповеданию; по языку общения; 
по расовой и национальной принадлежности; по политическим убеждениям»74.

Вынужденными переселенцами могут быть признаны также граждане Рос-
сийской Федерации, покинувшие место жительства на территории иностранного 
государства и прибывшие на территорию России или на территорию одного 
из субъектов РФ. Вынужденными переселенцами также признаются иностранные 
граждане или лица без гражданства, постоянно проживающие на законных осно-
ваниях на территории РФ и изменившие место жительства в пределах территории 
РФ по обстоятельствам, предусмотренным Законом «О вынужденных пересе-
ленцах». В нем сказано, что «вынужденным переселенцем может быть признан 
гражданин бывшего СССР, постоянно проживавший на территории республики, 
входившей в состав СССР, получивший статус беженца в РФ и утративший 
этот статус в связи с приобретением гражданства РФ»75. Лицу, признанному 
вынужденным переселенцем, выдается соответствующее удостоверение. Статус 
вынужденного переселенца предоставляется на пять лет76. После официального 
рассмотрения заявки следует выдача ответа о положительном решении или отказ 
в предоставлении статуса вынужденного переселенца. После того как подтверж-
дается ходатайство, начинается оформление документов беженца (о переезде 
и регистрации в местах, где теперь проживают беженцы).

Понятие «вынужденный переселенец» отличается от понятия «беженец» 
еще и тем, что к первым относятся жертвы не только дискриминации и пресле-
дований, но и массовых беспорядков в покинутых ими регионах, поэтому статус 
вынужденных переселенцев получают, например, жители Чеченской Республики, 
покинувшие ее в период военных действий, независимо от того, подвергались ли 
они лично национальной, политической или иной дискриминации (см. таблицу).

74 Вынужденные переселенцы: правовой статус, проблемы и помощь государства // 
100migrantov.ru : [сайт]. URL: http://100migrantov.ru/migranty/pereselenie/vvnuzhdennve-pereselentcy.
html (дата обращения: 27.07.2021).

75 О вынужденных переселенцах (с изменениями и дополнениями) : Закон РФ от 19.02.1993 г. 
№ 4530-I // Гарант.ру : информ.-правовой портал. URL: https://base.garant.ru/10105693/ (дата об-
ращения: 27.07.2021).

76 Вынужденные переселенцы // 100migrantov.ru : [сайт]. URL: https://bestmem.ru/migranty/
pereselenie/vynuzhdennye-pereselentcy.html (дата обращения: 27.07.2021).
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Основные отличия беженцев от переселенцев

Основание 
признания Беженцы Вынужденные переселенцы

Граждан-
ство

Не являются гражданами страны, 
в которой проживают

Являются гражданами страны или 
иностранцами, которые легально 
проживают на территории страны, 
но вынуждены ее покинуть и пере-
селиться в другой субъект госу-
дарства

Подача заяв-
ления

Только лично. Исключение 
составляют случаи, когда чело-
век не может подать заявление 
самостоятельно из-за плохого 
здоровья, тогда разрешается 
сделать это через представителя

Любым способом, в том числе через 
интернет, в России, например, через 
сайт «Госуслуги»

Процедура 
получения

Заявление, полный перечень 
документов, дактилоскопия, 
анкетирование, собеседование, 
медицинское освидетельство-
вание

Ходатайство и пакет документов, 
установленных законом

Рассмотре-
ние заявки

Тщательное и может занимать 
до полугода

Проходит быстро и не требует мно-
жества проверок

Срок 
действия 
статуса

Бессрочно, с необходимостью 
продления через установленный 
промежуток времени, например, 
раз в год. Плюс возможность 
получения гражданства через 
пять лет после получения вида 
на жительство

На пять лет, с возможностью прод-
ления, если есть основания для 
этого

Различается и сумма пособий; обычно сумма, выделяемая для беженцев, 
в несколько раз больше. За последние десять лет в России более 6 млн чел. полу-
чили статус «вынужденные переселенцы». Если переселенец получил свидетель-
ство о присвоении ему статуса вынужденного переселенца, у него возникает право 
на оформление жилищного сертификата на покупку квартиры. Однако для этого 
нужно предоставить документы, подтверждающие отсутствие у самого заявителя 
и у членов его семьи собственного жилого помещения и средств на приобретение 
нового жилья. Семья должна быть малоимущей и нуждающейся в улучшении 
жилищных условий. 

«Вынужденным переселенцам оказывается всевозможная поддержка 
со стороны региональных властей — им предоставляется возможность 
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проживания в центре временного размещения, пользования коммунальными 
услугами на безвозмездной основе, получения продуктов питания и предметов 
первой необходимости»77. Им компенсируется стоимость проезда к центру вре-
менного размещения и провоза личных вещей. Они могут рассчитывать на бес-
платную квалифицированную помощь врачей. Вынужденные переселенцы могут 
претендовать на разовую финансовую помощь и на пособие по безработице при 
постановке на учет в центре занятости населения.

Участники программы, реализуемой органами занятости населения, обязу-
ются:

— заниматься активным поиском вакансий;
— пройти различные курсы повышения квалификации, чтобы облегчить себе 

задачу поиска работы;
— начать организовывать личное подсобное хозяйство;
— зарегистрироваться в ФНС в качестве индивидуального предпринимателя.
Переселенцы, оформившие официально свое пребывание на территории 

РФ, получают право на оформление пенсионных выплат. Пенсия доступна 
всем переселенцам, кроме тех, кто получил временное убежище. Переселенцам 
доступно бесплатное образование, трудоустройство без оформления разрешения 
на работу78.

«Наибольший интерес госпрограмма вызывает, конечно, у граждан Украины 
(34,7 %), сложившаяся ситуация на юго-востоке этой страны в 2014 году обусло-
вила их экстренно-массовое переселение на территорию РФ. Российские власти, 
понимая, что эта категория людей наиболее ментально близка нам по духу, по куль-
туре, старались предоставить им максимум преференций. В срочном порядке 
Правительством РФ было издано значительное количество нормативных актов, 
предусматривающих упрощение тех или иных процедур для данной категории 
граждан...»79, им в ускоренном порядке предоставлялись временное убежище или 
статус беженца, создавались условия для участия в госпрограмме.

Среди вынужденных переселенцев мало тех, кто располагает специально 
созданными условиями для социально-экономической адаптации и интеграции 
в принимающий социум, что стимулирует их личную активность. Лишь мень-
шинство довольствуется положенной помощью.

77 Меры социальной поддержки и льготы вынужденным переселенцам в 2021 году // Правовой 
эксперт : [сайт]. URL: http://zhelezamed.ru/torgovoe-pravo/16415-mery-socialnoy-podderzhki-i-lgoty-
vynuzhdennym-pereselencam-v-2021-godu.html (дата обращения: 27.07.2021).

78 Какая будет оказана помощь переселенцам в 2018 году от властей РФ // Юридическая кон-
сультация мигранту : [сайт]. URL: http://migranty.info/pomoshh-pereselencam-v-2018 (дата обращения: 
27.07.2021). 

79 Трифонова Е. Госпрограмма по переселению соотечественников — это и есть репатриация // 
Независимая газета. 2018. 21 нояб. URL: https://www.ng.ru/ideas/2018-11-21/5_7444_idei.html (дата 
обращения: 28.07.2021).
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Выступая на VI Всемирном конгрессе соотечественников, президент 
В. В. Путин заявил, что подписал новую Концепцию государственной мигра-
ционной политики России80. По словам В. В. Путина, будет продолжено совер-
шенствование программы добровольного переселения соотечественников в Рос-
сию: «Отмечу, что за время действия программы, а ей в этом году исполнилось 
12 лет, в 66 субъектов Федерации переехало около 800 тысяч человек. Видим, 
что в последние месяцы число желающих вернуться на родину растет. Будем 
и дальше облегчать процесс адаптации, упрощать процедуры. Вместе с реги-
ональными и местными властями, предпринимателями, общественными орга-
низациями работать над повышением качества жизни переселенцев, создавать 
для них новые рабочие места, улучшать условия для ведения бизнеса»81. Далее 
президент сказал, что Концепция «направлена в том числе на формирование 
наиболее комфортных условий для переселения в Россию на постоянной основе 
соотечественников»82. Он высказал пожелание о необходимости отказа от многих 
бюрократических барьеров и создания условий для привлекательности политики 
России, формирующей у соотечественников, проживающих за рубежом, жела-
ние переселиться, что должно найти закрепление в государственной программе. 
Обновленная миграционная политика должна «способствовать решению задач 
в сфере социально-экономического, пространственного и демографического раз-
вития страны, повышения качества жизни ее населения, обеспечения безопасности 
государства, защиты национального рынка труда, поддержания межнациональ-
ного и межрелигиозного мира и согласия в российском обществе, а также в сфере 
защиты и сохранения русской культуры, русского языка и историко-культурного 
наследия народов России, составляющих основу ее культурного (цивилизаци-
онного) кода»83.

Итогом деятельности государственной программы переселения соотече-
ственников должны стать их полная интеграция, и приобретение гражданства. 
В последние годы гражданство РФ приобрели около 300 тыс. чел., из которых 
более половины— это участники программы. Также упрощения в получении 
гражданства предусмотрены для участников Государственной программы по ока-
занию содействия добровольному переселению в Российскую Федерацию сооте-
чественников, проживающих за рубежом, которые уже получили разрешение 
на временное проживание в России.

80 Указ «О Концепции государственной миграционной политики Российской Федерации 
на 2019–2025 годы» // Сайт Президента России. URL: http://kremlin.ru/acts/news/58986 (дата об-
ращения: 28.07.2021).

81 Владимир Путин выступил на VI Всемирном конгрессе соотечественников, проживающих 
за рубежом // Сайт Президента России. URL: http://kremlin.ru/events/president/news/59003 (дата 
обращения: 28.07.2021).

82 Там же.
83 Соловьев В. Поуехавших сделают понаехавшими: Владимир Путин утвердил новую Кон-

цепцию миграционной политики // Коммерсантъ. 2021. 31 авг. URL: https://www.kommersant.ru/
doc/3786615 (дата обращения: 28.07.2021).
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3.4. Транзитная миграция
Помимо миграции с последующим длительным пребыванием на территории 

принимающего государства, серьезные проблемы возникают и у стран, которые 
являются транзитными для потоков мигрантов. Транзитную миграцию можно 
определить как стратегическую реакцию на постоянно изменяющийся режим 
контроля и элемент сложного взаимодействия автономности мигрантов и суве-
ренитета государств.

«Таким образом, в настоящее время транзитная миграция — это обобщающее 
понятие, сводящее вместе очень разные категории людей — от беженцев до тру-
довых мигрантов, характеризующее разные миграционные потоки: и законные, 
и незаконные, и временные»84. В решениях Ассамблеи Межпарламентского союза, 
состоявшейся в Женеве в 2005 г., отмечается: «Транзитных мигрантов определяют 
как иностранцев, которые пребывают в стране какое-то время, стремясь мигри-
ровать в другую страну, чтобы осесть там постоянно»85. 

Мигранты, сталкиваясь с ограничениями прямого въезда, ищут обходные 
пути, используя для этого территории третьих стран. Факторы, которые препят-
ствуют въезду в ряд стран, визовая политика и другие требования вынуждают 
мигрантов увеличивать время пребывания в транзитной стране, которое может 
занимать от нескольких месяцев до нескольких лет, часто мигранты навсегда 
оседают в транзитных странах. 

Проблема транзитных мигрантов характерна для многих стран, особенно 
наглядно она проявляется в странах Южной Европы, где проживающие во времен-
ных лагерях нелегальные мигранты рассматривают их территорию как плацдарм 
для проникновения в Германию, Францию, Англию. Мигрантов не интересуют 
такие слаборазвитые государства Европы, как Болгария и Румыния, входящие 
в ЕС, или же Косово, Босния и Герцеговина, Сербия, расположенные на периферии 
континента. Указанные страны, как и многие другие, например Литва, могут при-
нимать беженцев, но туда они не едут. Так, итальянская Сицилия рассматривается 
покидающим места постоянного проживания в Африке как промежуточный этап 
их пути в Германию или Англию.

Жители Юго-Восточной Азии, стремящиеся попасть в Россию или страны 
Запада, сначала приезжают в Казахстан или другие бывшие республики СССР. 
Территория Турции используется арабами, жителями Ближнего Востока, стре-
мящимися в страны ЕС. «Индийцы и пакистанцы рассматривают Венгрию как 
перевалочную базу на пути в Великобританию»86. В странах временного пре-
бывания их ничего не держит, поэтому ими часто совершаются противоправные 

84 Трофимова Т. И. Феномен транзитной миграции. С. 16–17.
85 Migration and development // Geneva: Inter-Parliamentary Union. 2005. P. 4. Цит. по: Трофимо-

ва Т. И. Феномен транзитной миграции. С. 16.
86 Транзитная миграция и транзитные страны: теория, практика и политика регулирования / 

под ред. И. Молодиковой и Ф. Дювеля. М. : Университетская книга, 2009.
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действия. Наиболее наглядный пример  — поведение транзитных мигрантов, 
пробирающихся через территорию Литвы в более богатые страны. 

Парламентская ассамблея Совета Европы отмечает, что «двумя главными 
характеристиками транзитной миграции является ее незаконный характер и изо-
щренная преступная организованность»87. Рассмотрение такого явления осложня-
ется еще и тем, что транзитные мигранты могут быть беженцами или экономиче-
скими мигрантами, желающими воссоединиться с семьей или получить хорошее 
образование. Таким образом, транзитная миграция представляет собой пример 
смешанной миграции, и требуется выяснение ее законности (вход, пребывание 
в стране транзита, выход из страны транзита, вход в следующую страну, и т. д.).

Транзитные мигранты всегда создают проблемы для официальных лиц 
и населения въездной страны. Наиболее склонным к провоцированию кон-
фликтных ситуаций как с местным населением, так и с другими мигрантами 
является слой мигрантов, процесс приспособления которых законсервировался 
на начальной, прагматической стадии. Ядром этого слоя являются временные 
трудовые мигранты, не ориентированные на оседлость в территориях вселения. 
Для их определения широко употребляется термин «гастарбайтер», означающий 
мигранта, прибывающего в страну с целью осуществления трудовой деятельности, 
но на краткий срок, в качестве «трудового гостя». 

Основные сферы приложения труда таких мигрантов в России в первую 
очередь связаны со строительными и ремонтными работами, деятельностью 
в сфере коммерции и сфере услуг. В центральных регионах и в крупных городских 
агломерациях это в основном мелкая оптовая торговля, вещевые рынки, частный 
извоз, ремонт и строительство дач, ресторанный бизнес, некоторые виды услуг; 
в сельских регионах — сезонные сельскохозяйственные работы. Наибольший 
удельный вес среди нелегалов занимают лица, занятые в частном секторе, кото-
рый они выбирают, чтобы уйти от уплаты налогов и решить свои материальные 
проблемы. Доля нелегальных мигрантов, занятых в государственном секторе, где 
осуществляется строгий контроль за размерами заработков и использованием 
иностранной рабочей силы, крайне незначительна. 

Большой проблемой является высокий уровень преступности среди вре-
менных поселенцев, которые безразличны к нормам проживания в транзитной 
стране;чаще всего преступления совершают молодые мужчины, не имеющие 
профессии и средств к существованию. 

«Все легальные и нелегальные мигранты в Европе получают социальные 
пособия до присвоения статуса беженца. Например, пока решается вопрос 
по конкретному человеку, он должен жить в специальном центре или лагере для 

87 The interface between migration and asylum in Bosnia and Herzogovina / UN-HCR. Saraevo, 
2001. P. 3. Цит. по: Трофимова Т. И. Феномен транзитной миграции. С. 16.
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беженцев, получать предметы гигиены, одежду, обувь (один раз), деньги на лич-
ные расходы, пользоваться бесплатной медпомощью»88. 

«В том случае, когда мигрантам не разрешают покинуть страну транзита, 
они предпринимают попытку осуществить это нелегальным путем. Часто их 
задерживают при попытке незаконного пересечения границы, потом они пред-
принимают новые попытки, и их снова задерживают. В этом случае общее пре-
бывание в стране транзита затягивается в принудительном порядке. Отчасти 
такое увеличение срока пребывания мигрантов в странах транзита может быть 
результатом умышленных действий правительств, все более обеспокоенных тем, 
что транзитная миграция подрывает отношения с соседними странами, в которые 
стремятся попасть мигранты»89. Транзитные мигранты подвергаются угрозе нару-
шений прав человека. Транзитные женщины-мигранты зачастую сталкиваются 
с особыми формами дискриминации и насилия гендерного характера, а дети 
могут подвергаться особому риску, независимо от того, передвигаются они само-
стоятельно или в составе семьи или сопровождающих90.

«Регулирование потока транзитных мигрантов очень сложная проблема, 
в частности, вследствие отсутствия у мигрантов официальных документов, удо-
стоверяющих личность. Многие из таких мигрантов используют поддельные 
паспорта и визы как страны происхождения, так и других стран, что значительно 
осложняет выявление страны их происхождения и высылку»91. Нелегальная 
иммиграция из стран дальнего зарубежья во многом сохраняет черты транзитной 
миграции. Россия рассматривается нелегальными мигрантами как своеобразный 
перевалочный пункт, лежащий на пути на Запад. Они не связывают с ней свое 
будущее и не чувствуют по отношению к ней никаких обязательств. Поэтому 
поток нелегальной миграции, нацеленный за пределы России, объективно спо-
собен ухудшить криминальную обстановку в стране. Нелегальные мигранты 
также представляют угрозу для здоровья россиян, поскольку могут стать (и уже 
становятся) источником многих забытых в России инфекционных и эпидемиоло-
гических заболеваний. Особо следует обратить внимание на то, что «Россия стала 
для мигрантов не только транзитной территорией, но и своего рода фильтром, 
препятствующим неограниченному въезду в другие страны»92. 

88 Беженцы в странах Европы // Visasam : [сайт]. URL: https://visasam.ru/emigration/europe-
emigration/bezhency-v-evrope.html (дата обращения: 29.07.2021).

89 Ноянзина О. Е., Максимова С. Г., Омельченко Д. А., Молодикова И. Н. Политика в отношении 
транзитной миграции: европейская политика соседства или секьюритизация миграции // Политика 
и общество. 2019. № 2. С. 29–42. DOI: 10.7256/2454-0684.2019.2.27671

90 Защита прав человека в период транзита и на межгосударственных границах // Управ-
ление ООН по правам человека : [сайт]. URL: https://www.ohchr.org/RU/Issues/Migration/Pages/
InternationalBorders.aspx (дата обращения: 29.07.2021).

91 Ушкалов И. Г. Эмиграция и иммиграция: российский феномен // Международная миграция 
населения: Россия и современный мир. 1999. Вып. 2. С.84–85. : [сайт]. URL: https://demography.
econ.msu.ru/ext/lib/Category/x01/xf9/505/fi le/vol_2_rus.pdf (дата обращения: 29.07.2021).

92 Трофимова Т. Н. Феномен транзитной миграции. С. 18.
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«Базовым документом регионального сотрудничества в области решения про-
блем незаконной миграции является “Соглашение о сотрудничестве государств — 
участников СНГ в борьбе с незаконной миграцией”, подписанное 6 марта 1998 
года всеми странами Восточной Европы и Центральной Азии за исключением 
Туркменистана. Это соглашение касается сотрудничества и координации действий 
в области иммиграционного контроля, гармонизации законодательства, согла-
сования процедур депортации и подготовки кадров, а также в области обмена 
информацией по удостоверяющим личность документам, маршрутам незаконной 
миграции, национальному миграционному законодательству и соглашениям с тре-
тьими сторонами. 25 января 2000 года страны — участницы соглашения 1998 года 
договорились о создании обшей базы данных по незаконным мигрантам и иным 
“нежелательным” лицам. Задача по разработке и поддержанию этой базы была 
возложена на Россию»93. 

3.5. Адаптация мигрантов
В современном мире выработано две основных модели управления адапта-

цией мигрантов в принимающее общество — интеграционистская и мультикуль-
туралистская. Первая модель предполагает «растворение» мигрантов в принимаю-
щем обществе, принятие его образа жизни, норм, правил поведения и ценностей. 
Мультикультуралистская модель подразумевает сосуществование различных 
этнокультурных групп в рамках единого политического образования, причем 
акцент делается на культивировании и поддержке этнокультурной специфики 
каждой общности, проживающей на данной территории. Однако практический 
опыт западных государств свидетельствует о том, что мультикультурализм как 
стратегия адаптации мигрантов показал свою непригодность, поскольку привел 
лишь к фрагментации принимающих обществ, их анклавизации и многочислен-
ным конфликтным ситуациям. 

Наличие миграционных потоков, как легальных, так и нелегальных, создает 
ряд сложных социальных, экономических, морально-психологических и полити-
ческих проблем как у пришлого, так и у местного населения. Массовые миграции 
большого количества людей в новые условия вызывают у них чувство тревожно-
сти и ощущение неприспособленности к жизни в новом социуме. «К числу таких 
проблем относят: трудности взаимодействия с коренным населением, сложности 
профессионального определения, жилищно-бытовую неустроенность, формиро-
вание негативных эмоциональных состояний — тревожности, стресса, агрессив-
ности, проблемы девиантного поведения мигрантов, множество противоречий 

93 Рыжова А. В. Россия на международном рынке труда : дис. ... канд. экон. наук. М., 2003. 
Цит. по: Нелегальная и транзитная миграция в России // Finance-Credit.News : [сайт]. URL: https://
economuch.com/mirovaya-ekonomika-kniga/nelegalnaya-tranzitnaya-migratsiya-63267.html (дата об-
ращения: 29.07. 2021).
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и конфликтов, обусловленных различными ценностями и нормами поведения 
и т. п. Все перечисленные проблемы являются следствием неадаптированности 
мигрантов к новым для них жизненным условиям»94, что ведет к многочислен-
ным негативным последствиям. Трудовые мигранты из Центральной Азии — это 
преимущественно лица с низким уровнем образования и культуры, со слабым 
знанием русского языка, претендующие на неквалифицированную работу. Такие 
люди с трудом осваивают нормы общения и правила проживания в нашей стране, 
стремясь сохранить привычные для них стереотипы поведения. Неспособность 
к полноценной адаптации приводит к росту социальной напряженности в реги-
онах, где высоки показатели миграционного притока, достаточно посмотреть 
на массовые столкновения мигрантов из разных стран, стремящихся выжить 
конкурента с рынка труда. 

Для преодоления дезадаптационных явлений требуется продуманная поли-
тика адаптации мигрантов. Чаще всего адаптация мигрантов рассматривается как 
процесс приобщения мигрантов к жизни в новом для них социуме, усвоения ими 
условий и правил нормативно одобряемого поведения. Она предусматривает также 
приспособление новичка к социальным, часто неписаным нормам поведения, 
действующим в принимающей стране, установление таких отношений, которые 
в наибольшей мере обеспечивают бесконфликтное взаимодействие с местным 
населением.

Цели ада птации мигрантов:
1) уменьшение стартовых издержек, снижение степени озабоченности 

и неопределенности;
2) предотвращение возникновения оппортунистического и противоправного 

поведения;
3) развитие позитивного отношения к новому социуму, скорейший переход 

на трудоустройство и самообеспечение.
Исходя из заявленных целей становится очевидным, что адаптация мигран-

тов — это сложный и многоплановый процесс, в котором можно выделить сле-
дующие формы:

1. «Социальная адаптация — это процесс вживания индивида в социальную 
среду и превращение ее в сферу его деятельности»95, что означает приспособле-
ние к новой социокультурной среде проживания, где действуют иные правила 
поведения, иная система взаимодействия с работодателями и представителями 
власти. С одной стороны, устанавливаются новые родственные связи, знакомства, 
и не только среди членов диаспор, где действуют привычные способы взаимодей-
ствия, а с другой — происходит постепенное ослабление старых родственных, 

94 Суслова Т. Ф. Адаптация мигрантов: понимание проблемы в контексте конструктивистского 
подхода // Междунар. науч.-исслед. журн. 2016. № 9–3 (51). С. 100.

95 Варшавер Е., Рочева А. Интеграция мигрантов: что это и какую роль в ее осуществлении мо-
жет играть государство // Журнал исследований социальной политики. 2016. Т. 14, № 3. С. 315–330.
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земляческих, имущественных и иных связей, принятие и усвоение норм и цен-
ностей новой среды; индивид включается в социальную и культурную жизнь 
новой группы, он должен следовать юридическим нормам и негласным традициям, 
сложившимся в новой для него среде.

На скорость адаптации будут влиять особенности культуры, к которой при-
надлежат мигранты, предварительное знакомство с историко-культурным раз-
витием страны их будущей иммиграции, с условиями жизни, овладение языком 
и пр. Не секрет, что многочисленные мигранты из Средней Азии — это жители 
маленьких городов и сел. Попадая в большой город, они должны не только 
освоиться в иноязычной и инокультурной среде, но и постичь специфику жизни 
в большом городе. 

Тяжелее всего адаптироваться к новой социокультурной среде пожилым 
мигрантам. Быстрее и успешнее адаптируются маленькие дети, в то время как 
у детей школьного возраста этот процесс вызывает уже значительные трудно-
сти. Предполагается, что уровень образования положительно влияет на процесс 
адаптации — чем он выше, тем менее проявляются признаки культурного шока. 
Адаптация мигрантов зависит в том числе от занимаемого ими социального 
положения в прошлом. Разрыв между социальным статусом, материальным и про-
фессиональным положением в прошлом и настоящем может негативно влиять 
на изменения в самоотношении и самооценке, на процесс адаптации и приводить 
к кризису идентичности. Характерными чертами для трудовой миграции в нашей 
стране также являются различие в культурном уровне между основной массой 
трудовых мигрантов и местным населением, религиозные различия и языковой 
барьер (поскольку многие из мигрантов либо плохо знают русский язык, либо 
вообще не говорят на нем).

2. «Псих офизиологическая адаптация — приспособление к новым физиче-
ским и психическим нагрузкам, физиологическим условиям труда»96. В большин-
стве случаев занятые на неквалифицированной работе на стройках (порой по 12 
и более часов в день), ремонте дорожной сети и т. д. мигранты испытывают напря-
жение механизмов адаптации вплоть до истощения физиологических резервов 
организма (изменились климатические условия, часовой пояс, весь жизненный 
уклад, питание). «В процессе выполнения физического и нервно-эмоционального 
труда мигранты подвергаются воздействию различного рода… социально-быто-
вых, нервно-психических факторов, которые являются причиной развития у них 
различных заболеваний»97. Кроме того, «... степень напряжения регуляторных 
систем определяет “цену адаптации” организма к условиям среды. При этом 
выделяются группы лиц с разным уровнем адаптации: 1) с удовлетворительной 

96 Варшавер Е., Рочева А. Интеграция мигрантов... С. 315.
97 Ходжиев М., Прокопенко Л. В., Головкова Н. П. и др. Адаптация организма трудового ми-

гранта к факторам риска трудового процесса с позиции функциональной системы П. К. Анохина // 
Анализ риска здоровью. 2016. № 4. С. 108.
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адаптацией к условиям окружающей среды; 2) с напряжением механизмов 
адаптации; 3) с неудовлетворительной адаптацией; 4) со срывом механизмов 
адаптации»98.

Влияние неблагоприятных факторов, прежде всего тяжести труда и связан-
ной с этим нервно-эмоциональной напряженности, изменяет функциональное 
состояние всех систем организма, формирует особенности адаптационно- 
приспособительных реакций. В результате возможны два противоположных 
решения — продолжить пребывание в стране либо возвратиться в привычную 
для себя среду. Длительное напряжение адаптационных механизмов, сопряжен-
ное с психологическим дискомфортом, может вызывать различные заболевания. 
Нелегальные же мигранты лишены возможности получить медицинскую помощь. 
В крупных городах плохие жилищные условия остаются серьезной проблемой 
для трудовых мигрантов. Рейды, совершаемые органами внутренних дел по выяв-
лению нелегальных мигрантов, показали, что многие из мигрантов живут там, 
где работают. «Это неприспособленные для жизни помещения, которые превра-
щены в места проживания — чердаки, подвалы, недостроенные или подлежащие 
сносу здания, вагончики, бытовки. Зачастую в этих помещениях антисанитарные 
условия, нет воды, отопления, света. Многие мигранты по нескольку лет живут 
и работают в крупных городах, но при этом не бывают за пределами своего 
двора или района»99. Более того, они «не имеют частых контактов с местным 
населением и принимающей средой, связаны только друг с другом, выбирают 
стратегии совместного расселения, сохраняют и поддерживают традиционные 
для них модели культурного поведения»100. Широкое развитие неформальных 
связей с представителями диаспор становится характерной чертой мигрантов, 
оказывает влияние на протекание адаптационных процессов. При помощи зем-
ляков они находят работу, жилье; основная функция таких связей — обезопасить 
приезжих от реальных или мнимых угроз.

«Н. С. Хрусталева, на основе проведенного ею исследования, выделяет пять 
стадий социально-психологической адаптации мигрантов:

1. Эйфорическая стадия — связана с положительными эмоциями мигранта 
от того, что его цель достигнута. На этой стадии не происходит какого-либо 
изменения активности человека, перестройки его поведения, изменения страте-
гий, планов, целей и задач деятельности. Общее состояние эйфории дополняет 
идеализация общества, в которое стремился мигрант.

2. Туристическая стадия связана с тем, что мигрант начинает приобретать 
самую необходимую информацию о внешней стороне незнакомого общества. 

98 Ходжиев М., Прокопенко Л. В., Головкова Н. П. и др. Адаптация организма трудового 
мигранта...

99 Зимова Н. С. Социальная адаптация трудовых мигрантов из стран Центральной Азии 
в России // Миграция и социально-экономическое развитие. 2017. № 1. С. 24.

100 Там же. С. 27.



130

Однако человек усваивает лишь видимую часть чужого общества и, как правило, 
оно ему очень нравится.

3. Ориентационная стадия, когда мигрант вынужден разбираться не только 
во внешнем, но и во внутреннем — бюрократическом, социально-политическом, 
экономическом и конфессиональном устройстве нового общества. Эта фаза тре-
бует от мигранта определенной перестройки его ожиданий и установок, что часто 
связано с высоким напряжением, которое вызывает стрессовое состояние. На этой 
стадии адаптационного развития происходит постоянный процесс преодоления 
стресса, который заключается в разнообразных проблемных ситуациях разрыва 
между желаемым и действительным.

4. Депрессивная стадия. Как правило, эту фазу проходят все мигранты, неза-
висимо от уровня успешности прохождения предыдущих трех фаз адаптации. Фаза 
депрессии наступает, как правило, как реакция на длительное действие различных 
видов психотравмирующих факторов: изменение привычного стереотипа жизни, 
переживание чувства разлуки и ностальгии, потеря привычного социального 
и профессионального статуса, деформация концепции собственного будущего, 
неудовлетворенность самореализацией в различных видах деятельности.

5. Стабилизационная фаза. Характер преодоления депрессивной фазы 
мигрантом зависит в первую очередь от степени активности личности и уровня ее 
социальной адаптированности. Активность личности — это стремление к само-
реализации и «включению» креативного потенциала. Переход из депрессивной 
стадии в стабилизационную требует изменения направленности личности, ее 
мотивационной структуры, жизненных целей. Изменение направленности лич-
ности определяет, в свою очередь, изменение социального статуса, позиций, ролей 
и межличностных отношений в условиях эмиграции. Самореализация личности 
может осуществляться в любом виде деятельности: трудовой, коммуникативной 
и познавательной»101.

3.5.1. Социокультурная адаптация
Языковая адаптация. Одним из важных показателей социальной адаптации 

мигрантов является владение русским языком. Степень владения мигрантами рус-
ским языком имеет тенденцию к снижению, хотя катастрофической ситуации здесь 
пока не наблюдается. Разрушение советской школы с обязательным изучением 
русского языка привело к тому, что молодежь, мигранты из стран Центральной 
Азии не знают русский язык либо плохо им владеют, предпочитая в своем кругу 
общаться на родном языке, «...испытывают трудности при общении на работе. 
Примерно трети мигрантов не хватает знаний языка при посещении магазинов, 

101 Мокрецова О. Г. Социально-психологические особенности адаптации трудовых мигрантов 
из Узбекистана : дис. ... канд. психол. наук. / С.-Петерб. гос. ун-т. СПб., 2015. С. 40–41. URL: https://
disser.spbu.ru/disser2/disser/Mokretcova_dissertation.pdf (дата обращения: 29.07.2021).
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аптек; около половины из них испытывают трудности при заполнении докумен-
тов. Более половины опрошенных не читают книги на русском языке, около 5 % 
утверждают, что читают или читали книги на русском раньше, однако название 
книг и автора вспомнить не могут. Стоит отметить, чем моложе мигрант, тем 
сильнее он ощущает на себе последствия языкового барьера Введение с 1 января 
2015 г. обязательного прохождения тестирования по русскому языку для полу-
чения разрешения на работу в России для иностранца способствовало росту 
мигрантов, изучающих русский язык как на специализированных курсах, так 
и в пунктах самоподготовки»102.

Культурная адаптация. «Преобладающее большинство молодых мигрантов 
не знакомы с русскими культурными традициями и не стремятся их узнать, но 
стараются поддерживать свои культурные традиции»103. Связь с привычной средой 
обеспечивает участие в коллективных неформальных практиках, часто религиоз-
ного характера, что свойственно для подавляющего большинства мигрантов, даже 
если они в прежней жизни не позиционировали себя как верующие. Мигранты 
считают, что мечеть предоставляет место и повод для общения с земляками, создает 
чувство причастности и безопасности. «Показателен также ответ на вопрос “При 
конфликте с местными жителями, к кому вы обращаетесь за помощью?”. В диа-
спору и к родственникам обратится 80 % мигрантов, остальные же ответили, что 
у них не может быть проблем с местными жителями. То есть все, кто сталкивался 
с конфликтами, обращались именно к помощи земляков. При условии конфликтов 
внутри группы мигрантов члены этой группы не будут “выносить сор из избы” 
и за помощью также обратятся либо в диаспору, либо к родственникам»104.

Такие формы поведения мигрантов вынудили признать неполной или 
не совсем жизнеспособной теорию аккультурации. Авторы этой теории счи-
тали, что результатом аккультурации будет растворение более «слабой» куль-
туры в более «сильной». «Одна из культур выступает как более “сильная” либо 
по причине технологического преимущества, либо потому, что на ее стороне 
находится политическая власть. Впоследствии возобладал более плюралистиче-
ский подход, подчеркивающий взаимодействие культур»105. Аккультурация стала 
трактоваться скорее в терминах культурного сближения и культурного слияния, 
чем в терминах полного растворения носителей одной культуры в другой106. 
Аккультурация означает феномен, возникающий тогда, когда группы индивидов 
из разных культур вступают в непосредственный и продолжительный контакт, 
последствиями которого являются изменения элементов оригинальной культуры 
одной или обеих групп. 

102 Зимова Н. С. Социальная адаптация трудовых мигрантов... С. 21.
103 Там же. С. 24.
104 Там же. С. 24–25.
105 Малахов В. С. Интеграция мигрантов. Концепции и практики. 2-е изд. (электрон.). М. : 

Социум, 2020. С. 32.
106 Там же.
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Процесс аккультурации может быть реактивным — усиливающим сопро-
тивление изменениям в контактирующих культурах, творчески стимулирующим 
появление новых элементов и культурных форм, которые не встречались до кон-
такта ни в одной из культур, и запаздывающим в восприятии изменений, про-
являющихся после контакта. Дж. Берри определяет аккультурацию как результат 
взаимодействия культурных и психологических процессов.

«С позиции Дж. Берри любая модель интеграции мигрантов должна отвечать 
на два вопроса. Первый вопрос: “Какая степень сохранения изначальной культуры 
мигранта рассматривается принимающим сообществом как допустимая?” Второй 
вопрос: “Считает ли принимающее сообщество возможным включение коренного 
населения в межкультурные контакты с мигрантами, в рамках которых элементы 
культуры мигрантских сообществ могут проникнуть в культуру принимающего 
сообщества?”»107.

Дж. Берри считал, что источники возникших проблем адаптации следует 
искать не в культуре, а в межкультурном взаимодействии (в процессе аккульту-
рации). По его мнению, «...аккультурацию обусловливают два одномерно дей-
ствующих фактора, которые и определяют четыре основные стратегии. Этими 
факторами являются:

— поддержание культуры (в какой степени признается важность сохранения 
культурной идентичности);

— участие в межкультурных контактах (в какой степени следует включаться 
в иную культуру или остаться среди “своих”)»108.

В зависимости от комбинации ответов на эти два важнейших вопроса 
Дж. Берри определил четыре стратегии, которые он назвал «стратегиями аккуль-
турации»:

«1. Стратегия “геттоизации” (пассивной автаркии), реализующаяся в ситуа-
циях, когда адаптанты, оказавшись в новом окружении, стремятся избежать пря-
мых контактов с чужой культурой и тем самым устранить негативные симптомы 
культурного шока. Следующие данной модели мигранты создают свой особый 
микромир, в котором присутствует исключительно “родная” этнокультурная среда, 
живут свои соотечественники и соплеменники. Пассивная автаркия, как правило, 
характерна для представителей этнических меньшинств (переселенцев и бежен-
цев), проживающих в крупных городах, индустриальных центрах, мегаполисах.

107 Герасимова И. В. Процессы адаптации и интеграции мигрантов как компоненты обеспе-
чения национальной безопасности Российской Федерации // Наука. Общество. Оборона. 2019. 
№ 4 : [сайт]. URL: https://www.noo-journal.ru/nauka-obshestvo-oborona/2019-4-21/article-0211/ (дата 
обращения: 30.07.2021).

108 Шестопалова Д. С., Сошина Г. С., Копцева Н. П. Инкультурация как инструмент интеграции 
мигрантов в современное российское общество // Специфика этнических миграционных процес-
сов на территории Центральной Сибири в XX–XXI веках: опыт и перспективы : сб. материалов 
V Междунар. науч.-практ. конф. Красноярск : Сиб. федер. ун-т, 2015. URL: http://elib.sfu-kras.ru/
handle/2311/20964 (дата обращения: 30.07.2021).
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2. Стратегия “культурной колонизации” (агрессивной автаркии) характеризу-
ется активным проявлением у “пришельцев” этноцентризма и интолерантности. 
В данном случае новая реальность воспринимается крайне неадекватно, другая 
культура резко критикуется и отвергается. Более того, мигранты (колонизаторы) 
активно стремятся перенести свои атрибуты культуры и этнические стереотипы 
в новую среду, навязать принимающему окружению собственное мировосприятие 
и образ жизни.

3. Ассимиляция, предполагающая отказ мигрантов (добровольный или 
вынужденный) от родной культуры и полную идентификацию (“растворение”) 
с новым этнокультурным сообществом.

4. Интеграция (аккультурация) — наиболее предпочтительная и успешная 
стратегия адаптации, заключающаяся в сохранении этноменьшинствами привер-
женности своей культуре и параллельной интернализации ими инокультурных 
атрибутов. Данная модель предполагает также активизацию паритетного межкуль-
турного диалога между мигрантами и доминирующим этническим большинством, 
взаимное приспособление последних: когда меньшинствам необходимо усвоить 
базовые ценности, нормы, знания и образцы новой социокультурной среды, а при-
нимающему сообществу — адаптировать свои социальные институты к потреб-
ностям и запросам всех составляющих его этнических групп. Выбор той или 
иной стратегии зависит от целого ряда факторов: микро- и макросоциальных»109.

По мнению В. И. Герасимовой, «...наиболее щадящей формой взаимодействия 
между мигрантом и принимающим сообществом выступает модель интеграции, 
при которой мигрант не только сохраняет элементы своей культуры, что позво-
ляет испытывать меньший стресс от пребывания в иной культуре, но и культура 
принимающего сообщества обогащается за счет культуры мигрантов. Наиме-
нее же приемлемой является маргинализация, влекущая за собой конфликты 
между мигрантскими сообществами и принимающими мигрантов обществами-
реципиентами»110.

Таким образом, недоминирующие группы и индивиды обладают свободой 
выбора в части включения в межкультурные отношения. Однако так бывает 
не всегда. «Например, в случае если доминирующая группа принуждает под-
держивать определенные виды взаимоотношений или ограничивает выбор 
недоминирующих групп. Наиболее четко это проявляется в случае интеграции — 
когда доминирующее общество открыто и может включать в себя ориентацию 
на культурное разнообразие»111.

По мнению Дж. Берри, интеграция достигается путем взаимной приспособля-
емости, в том числе принятием доминирующими и недоминирующими группами 

109 Кашпур В. В., Поправко И. Г. Социокультурная адаптация мигрантов: проблемы и стратегии 
(Томский кейс) // Вестн. Том. гос. ун-та. 2021. № 354. С. 89.

110 Герасимова И. В. Процессы адаптации и интеграции мигрантов...
111 Герасимова И. В. Процессы адаптации и интеграции мигрантов...
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различных культур в пределах одного общества, таким образом они поддерживают 
мультикультурные взгляды плюралистического общества.

3.5.2. Экономическая адаптация
Вторым по важности является вопрос управления трудоустройством мигран-

тов, поскольку отсутствие контроля государства в данной сфере провоцирует 
как рост трудовой конкуренции с коренным населением и связанные с этим 
межэтнические противоречия, так и криминализацию мигрантской среды, раз-
витие коррупции и нелегальной деятельности по организации прибытия в страну 
временных и постоянных мигрантов. В России основные проблемы трудовой 
адаптации мигрантов связаны с несогласованностью миграционного потока 
с положением на российском рынке труда. Складывается противоречивая ситу-
ация: при значительном притоке трудовых мигрантов существует постоянно 
высокий неудовлетворенный спрос на рабочую силу, при этом квалификационный 
потенциал мигрантов нередко не востребован.

Прибывающие в Россию трудовые мигранты, не адаптированные к реаль-
ности российского рынка труда, обращаются в поиске хотя бы какой-то работы 
к своим соотечественникам или недобросовестным работодателям, что нередко 
приводит к теневой занятости или трудовой дискриминации и, естественно, 
не способствует адаптации мигрантов. Под трудовой адаптацией мы понимаем 
социальный процесс освоения личностью новой трудовой ситуации, где и лич-
ность, и трудовая среда оказывают активное воздействие друг на друга и являются 
адаптивно-адаптирующими системами. Адаптация высококвалифицированного 
мигранта в организации предполагает усвоение им норм, правил, ценностей 
организационной культуры, системы отношений в инокультурной организаций112. 
Уровень адаптированности мигранта проявляется в его поведении и показателях 
трудовой деятельности, таких как эффективность труда, усвоение социальной 
информации, активность и удовлетворенность различными сторонами трудо-
вой деятельности. Критерием успешности адаптационных процессов является 
свободная ориентация мигранта в организации как в привычной для него среде, 
активное включение в производственную деятельность, сознание принятия кол-
лективом и возможности развития в нем.

3.5.3. Применение «теории контакта» для адаптации мигрантов
Для адаптации мигрантов требуется принятие ряда мер, обеспечивающих 

разрыв замкнутой диаспоры и возможность общения и расширения спектра 
контактов с населением принимающей страны. «В 1954 г. в книге “Природа 

112 Куприн А. А. Эффективность трудовой адаптации как предпосылка успешной профессио-
нальной деятельности // Вестн. С.-Петерб. ун-та МВД России. 2009. № 2. С. 229.
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предрассудка” Гордон Оллпорт предложил гипотезу контакта. Согласно его рас-
суждениям, контакт действительно играет роль в характеристиках и выражен-
ности предрассудков, однако на разных людей в различных ситуациях он будет 
действовать по-разному. Кроме того, ослаблению предрассудка будет способ-
ствовать весьма определенный контакт. Например, если люди разной расы будут 
просто ходить по одним и тем же улицам и при этом не общаться, это не будет 
ослаблять стереотипы, а значит, предположительно, контакт должен обладать 
определенным уровнем глубины»113. Сторонники этой теории как у нас в стране, 
так и за рубежом утверждают, что негативные стереотипы относительно мигран-
тов возникают из-за недостатка контакта с ними. Формирование неточных и, как 
правило, негативных стереотипов в отношении иноязычных мигрантов приводит 
к появлению дискриминации по отношению к ним со стороны носителей этих 
стереотипов, следствием чего является стремление снизить количество контактов 
с ними и усиление роли этнических диаспор. Гордон Оллпорт высказал идею, что 
межэтнические конфликты усугубляются незнанием чужой культуры. Если же 
представители противостоящих культур установят контакт, узнают точку зрения 
друг друга, они будут лучше понимать друг друга, в итоге повысится этническая 
толерантность и принятие другой культуры.

Целенаправленная работа по созданию условий для увеличения количества 
контактов способствует формированию более полного представления друг о друге, 
а чем больше каждый участник общения будет знать о другом, тем менее негатив-
ными будут суждения о нем, тем меньше вероятность возникновения межгруппо-
вого конфликта. «Однако этот эффект достигается только в том случае, если (1) он 
осуществляется в условиях равенства между представителями групп; (2) у них 
общие цели; (3) в ходе контакта подчеркивается общность участников контакта; 
(4) институциональная среда способствует, а не противодействует осуществле-
нию контакта»114. Эта идея получила широкую известность. За последующие 60 
лет психологи описали три разные формы контакта, которые могут улучшить 
межгрупповые отношения.

« • Прямой контакт (direct contact) — это личное общение между членами 
разных сообществ. В этом случае участники видят друг друга, могут задать пар-
тнеру вопросы и получить ответы, обсудить проблем и выполнить совместное 
задание.

• Опосредованный контакт (extended contact) — это общение через “посред-
ника”. Он возникает, когда человек знаком с членом своей группы, который, в свою 
очередь, знаком с представителем мигрантов. В этом случае человек не вступает 
в личное общение с членом другого сообщества, но знает о нем от своего знако-
мого или наблюдает за их общением со стороны.

113 Варшавер Е. А. Теория контакта: обзор // Мониторинг общественного мнения: экономиче-
ские и социальные перемены. 2015. № 5. С. 185.

114 Там же. С. 186.
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• Воображаемый контакт (imagined contact) — это общение, которое проис-
ходит “в голове” участников. В этом случае человек представляет себе вероят-
ное общение с инокультурным человеком. Повод для этого общения он черпает 
из доступных материалов — описаний, данных в ходе эксперимента, рассказов 
других людей, художественных фильмов и т. д.»115.

«Гипотеза контакта эмпирически проверялась в европейских странах. 
Обширное исследование было проведено, в частности, У. Вагнером и А. Зиком 
во Франции, Великобритании, Германии и Нидерландах, участвующих в про-
екте “Евробарометр”, целью которого является выявление установок коренного 
населения этих стран к основным этническим меньшинствам (например, северо-
африканцам и мигрантам из Юго-Восточной Азии во Франции). Анализ полу-
ченных учеными результатов также подтвердил гипотезу о том, что контакты 
способствуют формированию этнической толерантности»116. Ученые пришли 
к выводу, что межгрупповой контакт действительно негативно коррелирует 
с предубеждениями. Кроме того, Т. Петтигрю и Л. Тропп сформулировали ряд 
практических рекомендаций, а именно:

« • при структурировании межгруппового взаимодействия следует учитывать 
условия, способствующие снижению уровня предубежденности;

• контакт должен быть направлен на все компоненты предубеждений (сте-
реотипы, установки, дискриминацию);

• акцент должен быть на более длительном взаимодействии, хотя менее 
продолжительные контакты, например в сфере туризма, также не должны 
исключаться»117.

Не менее важным для ускорения адаптации мигрантов является информа-
ционное сопровождение.

3.5.4. Информационное обеспечение процесса адаптации мигрантов
Информационное обеспечение процесса адаптации заключается в ознаком-

лении мигрантов с географическими и климатическими, а также историческими, 
культурными и конфессиональными особенностями страны пребывания, этикой 
межнационального общения, правовыми нормами и правилами. Мигранту необхо-
димо сообщить о его правах и ответственности, об организациях, способных ока-
зать ему помощь при возникновении проблем. Именно отсутствие необходимой 

115 Гулевич О. А. Психология межгрупповых отношений : учебник для бакалавриата и спе-
циалитета. 2-е изд., испр. и доп. М. : Юрайт, 2019. URL: https://studme.org/313633/psihologiya/
formy_kontakta_lichnogo_voobrazhaemomu_obscheniyu (дата обращения: 30.07.2021).

116 Аттитюд // Академик : [сайт]. URL: https://sociology_encyclopedy.academic.ru/76/ (дата об-
ращения: 30.07.2021).

117 Аттитюд как оценивающее отношение к социальным объектам // Zinref.ru : [б-ка онлайн]. 
URL: https://zinref.ru/000_uchebniki/02800_logika/011_lekcii_raznie_58/052.htm (дата обращения: 
30.07.2021).
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информации на разных этапах переселения создает дополнительные препятствия 
в адаптации мигрантов, существенно усложняет их положение, не позволяет 
им воспользоваться даже теми небольшими льготами, которые предусмотрены 
законодательством. Из-за отсутствия информации мигранты совершают ошибки, 
исправление которых может вести к серьезным экономическим и юридическим 
последствиям. Для помощи этим людям создаются соответствующие структуры, 
которые дают мигрантам информацию и рекомендации, помогающие получить 
им статус, необходимый для облегчения адаптации.

Эта работа проводится в большинстве принимающих стран и осуществляется 
на основании требований международного права и национального законодательства. 
Управление верховного комиссара ООН по делам беженцев рекомендует органам 
власти предоставлять переводы необходимых официальных документов на родные 
языки вновь прибывших в страны поселения. Кроме того, информация должна 
размещаться в доступных средствах массовой информации, в интернете; к ней 
относятся следующие публикации: публикации о стране проживания; публикации 
о проблемах и тенденциях, прямо или косвенно влияющих на этническое меньшин-
ство в целом; публикации о взаимодействии на локальном уровне: создание образа 
титульной нации, наполнение и поддержание его конкретными сведениями; при-
меры успешной интеграции. В связи с увеличением притока мигрантов в Россию 
и общей установкой на государственно-общественный характер управления появи-
лась идея создать негосударственную организацию, которая помогла бы мигрантам 
освоится в России. Поэтому в 2007 г. по инициативе представителей иностранных 
диаспор «при поддержке Управления по внутренней политике Администрации 
Президента Российской Федерации была создана Федерация мигрантов России»118.

С 2015 г. и по сегодняшний день президентом Федерации мигрантов России 
является В. В. Коженов. Эта общественная организация включает в себя предста-
вителей диаспор как бывших советских республик — Таджикистана, Узбекистана, 
Киргизии, Армении, Азербайджана, так и стран дальнего зарубежья — Индии, 
Пакистана, Непала, Афганистана и многих других119. В руководстве федерации 
работают африканцы, арабы, индусы, а также узбеки, таджики и другие жители 
ближнего зарубежья. Деятельность федерации не ограничивается только Москвой, 
филиалы имеются и в других субъектах РФ. В уставе организации содержится 
значительное количество направлений работы с мигрантами. Федерация ведет 
активную работу по недопустимости возникновения экстремистских и террори-
стических организаций. Ее взаимодействие с ФАН способствовало появлению 
ряда законотворческих инициатив, некоторые из них приобрели характер поправок 
в действующее законодательство120.

118 История // Федерация мигрантов России : [офиц. сайт]. URL: https://www.fmr-online.ru/
history/ (дата обращения: 31.07.2021).

119 Там же.
120 Федерация мигрантов России : [офиц. сайт]. URL: https://www.fmr-online.ru/ (дата обраще-

ния: 31.07.2021).



138

Для информационной поддержки мигрантов создаются специальные сайты, 
содержащие необходимые сведения и юридические акты. «Так, например, в Бер-
лине действует программа “Соседи онлайн”, которая объединила в единую базу 
данных программы для различных групп населения (от трудных подростков 
до представителей возрастной группы 50+), тем самым взяв на себя координацион-
ные функции»121. В России информация для мигрантов представлена различными 
сайтами как государственных органов, так и общественных организаций. На офи-
циальном сайте УФМС России содержится полный обзор нормативных актов, 
регламентирующих процессы взаимоотношения РФ с мигрантами122. Федеральная 
миграционная служба организовывает информационное и правовое обеспечение 
деятельности ее территориальных органов, а также иных входящих организаций 
и подразделений по вопросам, относящимся к установленной сфере деятельности, 
создает единую информационную систему, формирует и ведет федеральные базы 
данных, обеспечивает методологическое единообразие и согласованное функци-
онирование информационных систем.

Межрегиональный информационный портал «Миграция и мигранты» содер-
жит полезную информацию для мигрантов и для специалистов государственных 
и негосударственных организаций, работающих в сфере миграции и межнацио-
нальных отношений. Также портал дает практические советы и рекомендации, 
основанные на многолетнем опыте, информирует о возможности получения бес-
платной помощи, предоставляет информационные и методические материалы, 
аналитические данные и экспертные оценки, необходимые адреса и телефоны 
в нескольких регионах Российской Федерации, знакомит с международным, рос-
сийским и региональным законодательством, главными новостями, связанными 
с миграционными процессами123.

Сайт «Я — мигрант» предназначен для трудовых мигрантов, которые вре-
менно или постоянно проживают и работают в России. На сайте размещаются 
свежие и актуальные новости для мигрантов, полезная информация о том, как 
оформить патент на работу, разрешение на работу, получить гражданство РФ, как 
оформить другие документы в УФМС, стать на миграционный учет или сделать 
временную регистрацию124. При желании мигранты и другие категории пере-
селенцев легко могут найти нужную для себя информацию.

121 Акмалова А. А., Капицын В. М. Социальная работа с мигрантами и беженцами : учеб. по-
собие. М. : НИЦ ИНФРА-М, 2015. 220 с. URL: https://www.studmed.ru/view/akmalova-aa-kapicyn-
vm-socialnaya-rabota-s-migrantami-i-bezhencami-ucheb-posobie_5c7a79e7e59.html?page=1 (дата 
обращения: 31.07. 2021). 

122 Официальный сайт УФМС РФ. URL: https://ufmsrf.ru/ (дата обращения: 31.07.2021).
123 Миграция и мигранты : [сайт]. URL: http://migrussia.ru/ (дата обращения: 31.07.2021).
124 Я – Мигрант : [сайт]. URL:https://yamigrant.ru/ (дата обращения: 31.07.2021).
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3.6. Международные организации, 
влияющие на выработку миграционной политики

Миграция как масс овое явление, оказывающее влияние на внутренние 
и международные отношения в современном мире, стала объектом внимания 
различных организаций, пытающихся в той или иной мере влиять на нее. Это 
и экономические структуры, например Всемирный банк, занимающийся анали-
зом денежных переводов и других переводимых на родину мигранта ценностей, 
и различные гуманитарные организации, политические структуры ООН и др.

Рассмотрим некоторые из них.
Система Организации Объединенных Наций занимается различными 

аспектами международной миграции. Например, Секретариат Организации 
Объе диненных Наций осуществляет сбор, анализ и распространение инфор-
мации о масштабах, тенденциях и национальной политике в области междуна-
родной миграции. Другие органы системы Организации Объединенных Наций 
занимаются такими вопросами, как права человека, перемещение лиц внутри 
страны, воссоединение семей, нелегальные мигранты, незаконный провоз 
мигрантов через границы и социально-экономическая интеграция мигрантов. 
Кроме того, специализированные учреждения системы занимаются вопро-
сами, входящими в их компетенцию и в их мандаты, в частности такими, как 
потоки рабочей силы, беженцы и лица, ищущие убежища, а также денежные 
переводы мигрантов125.

3.6.1. Международная организация по миграции
Международная организация по миграции (МОМ), созданная в 1951 г., явля-

ется ведущим межправительственным учреждением в области миграции, она 
тесно взаимодействует с международными правительственными и неправитель-
ственными организациями. В качестве основных целей международной миграции 
МОМ признает: наем на работу, воссоединение семей, получение образования, 
поиск политического убежища, возвращение граждан на родину, к своим этни-
ческим корням, выезд на постоянные местожительства. Россия с 1992 г. является 
наблюдателем МОМ. В рамках этой организации осуществляется разработка 
долгосрочных программ в области регулирования миграционных потоков, тех-
нического сотрудничества, предотвращения «утечки умов», предоставления 
экспертных услуг. МОМ призвана установить общие правила международного 
регулирования миграции, оказания методической помощи государствам в выборе 
способов решений проблем миграции и предоставления гуманитарной помощи 

125 Щербакова А. Проблема миграции в современном мире // Геополитика.RU : [сайт]. URL: 
https://www.geopolitica.ru/article/problema-migracii-v-sovremennom-mire (дата обращения: 31.07. 
2021).
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нуждающимся в ней мигрантам, а также беженцам и внутренним переселенцам. 
Россия до сих пор не ратифицировала Конвенцию ООН 1990 г. о правах трудовых 
мигрантов и членов их семей126. 

3.6.2. Управление верховного комиссара по делам беженцев
«Управление верховного комиссара по делам беженцев (УВКБ) при ООН 

занимается вопросами защиты беженцев, реализацией долгосрочных решений, 
в первую очередь репатриации (курсив наш. — А. Т.). Оно создано по решению 
Генеральной Ассамблеи ООН в 1951 г. в целях содействия распространению 
знаний по международному законодательству о беженцах, наблюдения за выпол-
нением правительствами норм международного права, предоставления матери-
альной и другой помощи гражданскому населению, вынужденному бежать.

Деятельность УВКБ ООН контролирует исполком в составе представи-
телей не менее 54 стран. Кроме центрального аппарата УВКБ ООН имеет 
региональные отделения (например, в Москве, что способствует реализации 
проектов в России). Региональное представительство УВКБ ООН в России 
действует на основе решений, принятых на Конференции стран СНГ по про-
блемам беженцев, перемещенных лиц и мигрантов (Женева, май 1996 г.). Оно 
выделяет средства на реализацию программ улучшения условий проживания 
и медицинского обслуживания, образования мигрантов и др. Особенность про-
ектов УВКБ ООН состоит в том, что они разрабатываются с учетом интересов 
мигрантов и местного населения»127.

3.6.3. Комитет по защите прав всех трудящихся-мигрантов 
и членов их семей

Комитет по защите прав всех трудящихся-мигрантов и членов их семей — 
это сформированный из независимых экспертов орган, наблюдающий за соблюде-
нием Международной конвенции ООН о защите прав всех трудящихся-мигрантов 
и членов их семей странами, принявшими на себя такие обязательства. Наличие 
большого количества глобальных и региональных организаций, пытающихся 
повлиять на проблемы миграции, свидетельствует о глубине и всеобщности 
проблемы.

126 См.: Международная конвенция о защите прав всех трудящихся-мигрантов и членов их 
семей // Организация Объединенных Наций : [сайт]. URL: https://www.un.org/ru/documents/decl_conv/
conventions/migrant.shtml (дата обращения: 31.07.2021).

127 Самойлов В. Д. Роль международных организаций (ГФММ, МОМ, МОТ, УВКБ ООН) в вы-
работке глобальной миграционной политики // Миграциология. Конституционно-правовые основы. 
М. : Юнити-Дана, 2013. URL: https://studref.com/469433/pravo/rol_mezhdunarodnyh_organizatsiy_
gfmm_uvkb_vyrabotke_globalnoy_migratsionnoy_politiki#430 (дата обращения: 01.08.2021).
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«10 декабря 2018 г. Организация Объединенных Наций приняла миграцион-
ный пакт. Подписи под соглашением поставили представители 164 государств, 
включая Россию»128. Документ, полное название которого «Глобальный договор 
о безопасной, упорядоченной и легальной миграции»129, — это первая в истории 
попытка упорядочить вопросы миграции.

Глобальный договор о миграции не имеет обязательной юридической силы. 
Он основан на ценностях государственного суверенитета, ответственности, 
недискриминации прав человека и признает, что необходим совместный подход 
для оптимизации общих выгод от миграции при одновременном устранении 
рисков и проблем для отдельных лиц и общин в странах происхождения, транзита 
и назначения.

Глобальный договор преследует следующие цели для содействия управ-
лению миграционными процессами на местном, национальном, региональном 
и глобальном уровнях:

— призван смягчить неблагоприятное влияние различных сил и структур-
ных факторов, которые не позволяют людям создавать и сохранять устойчивые 
источники средств к существованию в странах их происхождения, вынуждая их 
устраивать свое будущее в других местах;

— нацелен на снижение рисков и устранение факторов уязвимости, с кото-
рыми сталкиваются мигранты на различных этапах миграции, путем соблюдения, 
защиты и осуществления их прав и оказания им помощи и содействия;

— направлен на создание благоприятных условий, позволяющих всем 
мигрантам обогащать наши общества своим человеческим, экономическим 
и социальным потенциалом, и содействие их вкладу в обеспечение устойчивого 
развития на местном, национальном, региональном и общемировом уровнях130.

Для каждой из целей указаны конкретные меры по ее достижению.
Договор должен создать для мигрантов и обществ, которые их принимают, 

благоприятные условия, обеспечивающие «полную социальную интеграцию 
и сплоченность», «искоренение всех форм дискриминации», «укрепление между-
народного сотрудничества и глобального партнерства в целях обеспечения без-
опасной, упорядоченной и легальной миграции»131.

Деятельность в Российской Федерации осуществляется на основе «... Согла-
шения о сотрудничестве между Правительством Российской Федерации 

128 Миграционный пакт ООН: Россия подписала, а США против. Почему? // Anews.com : 
[сайт]. URL: https://yandex.ru/turbo/anews.com/s/novosti/102449231-migracionnyj-pakt-oon-rossija-
podpisala-a-ssha-protiv-pochemu.html (дата обращения: 01.08.2021).

129 Глобальный договор о безопасной, упорядоченной и легальной миграции // Организа-
ция Объединенных Наций : [сайт]. URL: https://migrationnetwork.un.org/sites/default/fi les/docs/
gcm_russian.pdf (дата обращения: 01.08.2021).

130 Там же.
131 Там же.
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и Международной организацией по миграции по следующим направлениям 
в зависимости от наличия финансирования:

прямая помощь переселенцам в процессе переселения и интеграции на новых 
местах проживания;

техническая и экспертная помощь в управлении миграцией и разработке 
законодательства;

совершенствование пограничного и иммиграционного контроля;
противодействие торговле людьми, в том числе женщинами и детьми с целью 

сексуальной эксплуатации;
мероприятия по предотвращению незаконной миграции;
помощь в добровольном возвращении граждан третьих стран, находящихся 

в бедственном положении в России;
медицинская помощь мигрантам;
реинтеграция собственных граждан;
другие программы»132.
Документы, разрабатываемые перечисленными и иными международными 

организациями, учитываются при разработке национального законодательства как 
в РФ, так и в других странах, поскольку при формировании политики в области 
внешней трудовой миграции должны учитываться требования международных 
конвенций.

В большинстве стран мира имеются официальные представительства между-
народных организаций, имеется орган, который по поручению правительства 
координирует всю работу с ними. Эти организации и принятые странами обя-
зательства оказывают непосредственное влияние на выработку миграционной 
политики стран.

3.7. Миграционная политика РФ
Миграционная политика не сводится исключительно к миграционному учету 

и выдачи разрешения на работу. И. В. Василевская рассматривает различные под-
ходы к понятию «миграционная политика», указывая, что у разных исследователей 
это понятие приобретает различную окраску. «Иногда встречаются отождествле-
ния миграционной политики с управлением миграционными процессами, так, 
А. У. Хомра считает эти понятия тождественными на том основании, что к термину 
“политика” привыкли демографы, а термин “управление” менее абстрактный 
и, притом, пришедший из других сфер науки. Обстоятельный разбор суждений 
относительно взаимосвязи миграционной политики с социальной политикой дан 

132 Соглашение о сотрудничестве между Правительством Российской Федерации и Между-
народной организацией по миграции // Кодекс : электрон. фонд правовых и нормативно-техн. док. 
URL: https://docs.cntd.ru/document/1900424 (дата обращения: 01.08.2021).
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В. А. Ионцевым. Интересна точка зрения О. В. Лармина, Б. С. Хорева, В. М. Мои-
сеенко, полагающих, что миграционная политика тесно связана с национальной 
политикой, политикой в области оплаты труда и т. д. Например, по мнению 
Б. С. Хорева, миграционная политика — это система условий, способов и мер 
управления миграционной подвижностью населения. Близкие формулировки 
можно найти и у других отечественных авторов»133.

В октябре 2018 г. утверждена новая Концепция государственной миграцион-
ной политики Российской Федерации на 2019–2025 гг., в которой указывается: 
«Для реализации положительного потенциала, заложенного в миграционных 
процессах, вся система управления ими в Российской Федерации должна быть 
модернизирована»134. 

И. В. Ивахнюк в комментариях к концепции  акцентирует следующий момент: 
«Цели и задачи миграционной политики, сформулированные в Концепции–2018, 
выстроены в такой последовательности, которая действительно отражает место 
миграционных процессов в российской политической, экономической и обще-
ственной жизни»135. Кроме того, автор считает, что концепция настраивает на «соз-
дание миграционной ситуации, которая способствует решению задач в сфере 
(1) социально-экономического, (2) пространственного и (3) демографического 
развития страны, (4) повышения качества жизни ее населения, (5) обеспечения 
безопасности государства, (6) защиты национального рынка труда, (7) поддер-
жания межнационального и межрелигиозного мира и согласия в российском 
обществе, а также (8) в сфере защиты и сохранения русской культуры, русского 
языка и историко-культурного наследия народов России, составляющих основу 
ее культурного (цивилизационного) кода»136.

В концепции достаточно четко прослеживается необходимость соотнесения 
миграционной политики с государственной политикой в других областях: эко-
номической, инновационной, научно-технической, социальной, молодежной, 
политикой в области высшего образования и др., привлечение для ее реализации 
не только государственных органов управления, но и органов местного само-
управления институтов гражданского общества.

133 Василевская И. В. Миграционная политика в системе современного государственного 
управления // Вестн. РГГУ. Сер. : Экономика. Управление. Право. 2014. № 3 (125). С. 104.

134 О Концепции государственной миграционной политики Российской Федерации на 2019 — 
2025 годы : Указ Президента РФ от 31.10.2018 г. № 622 // Сайт Президента России. URL: http://
www.kremlin.ru/events/president/news/58986 / (дата обращения: 01.08.2021).

135 Ивахнюк И. В. Комментарии к Концепции государственной миграционной политики Рос-
сийской Федерации на 2019–2025 гг. // Форум переселенческих организаций : [сайт]. URL: https://
migrant.ru/novosti-proekta-sobiranie-naroda-ekspertnyj-analiz-koncepcii-migracionnoj-politiki/ (дата 
обращения: 01.08. 2021).

136 Там же.
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3.7.1. Муниципальная миграционная политика

Согласно Закону от 6.10.2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации», осуществление миграци-
онной политики не относится к компетенции органов местного самоуправления 
(ОМСУ). Вместе с тем ОМСУ проводят мероприятия, влияющие на миграционные 
потоки, которые объединены понятием «миграционная политика». Они ведут 
работу по приоритетным направлениям государственной миграционной поли-
тики в рамках своих полномочий посредством исполнения планов реализации 
федеральных, региональных и ведомственных целевых программ, разработки 
и реализации собственных (муниципальных) целевых программ.

Несмотря на то что миграционная убыль коренных жителей является основ-
ным компонентом сокращения численности населения большинства территорий, 
в муниципальных программах мероприятия по оптимизации миграционной 
ситуации либо отсутствуют, либо предусматривают лишь участие в приеме пере-
селяющихся из-за рубежа соотечественников. Муниципальные образования остро 
нуждаются в разработке эффективных управленческих решений, направленных 
на повышение миграционной привлекательности. Эти задачи должны быть учтены 
в текущей деятельности не только органов государственной власти и местного 
самоуправления, но и коммерческих структур, некоммерческих организаций.

В то же время миграционная политика ОМСУ может быть направлена 
на привлечение мигрантов, переселенцев, на сохранение коренного населения, 
а также в некоторых случаях и на стимулирование выбытия жителей за пределы 
населенного пункта. Мероприятия, проводимые муниципалитетами, могут ока-
зывать воздействие на миграционные процессы и отражаются в уставах, иных 
документах и в решениях представительного органа.

Е. В. Тарасова и Н. А. Сбитнева считают, что наиболее распространенными 
видами таких действий являются:

«1) привлечение мигрантов к участию в программах по переселению, в том 
числе по переселению соотечественников; приглашение для работы в бюджетных 
учреждениях; 

2) закрепление населения — целевое обучение в высших учебных заве-
дениях для муниципальных учреждений, финансирование так называемого 
компенсационного пакета переселенца, включающего расходы на дошкольное 
и общее образование, медицинское обслуживание, услуги библиотек и клубов, 
а также учреждений физкультуры и спорта; организация на базе образовательных 
учреждений дополнительных занятий с детьми, плохо владеющих русским язы-
ком; обеспечение информацией работодателей и населения о ситуации на рынке 
труда, возможностях трудоустройства, открытия собственного дела, професси-
ональной подготовке и т. д.; выделение земельных участков для строительства 
индивидуального жилья и ведения домашнего хозяйства, а также долевое финан-
сирование обеспечения земельных участков коммунальной инфраструктурой; 
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софинансирование региональных программ “Жилище” и подпрограмм, направ-
ленных на улучшение жилищных условий населения, в том числе молодых семей; 
создание центров временного размещения и развитие системы малосемейных 
общежитий в целях предоставления семьям переселенцев муниципального жилья 
по договорам найма и социального найма; реконструкция, переоборудование, 
ремонт и достройка объектов недвижимости для последующего предоставления 
переселенцам как на первом этапе заселения, так и на постоянной основе; оказание 
содействия переселенцам в жилищном обустройстве; интеграция иммигрантов, 
в том числе ознакомление переселенцев с историческими и культурными особен-
ностями муниципалитета»137. 

Именно на муниципальном уровне имеется реальная возможность предви-
деть разнообразие проблем и трудностей, с которыми сталкиваются мигранты, 
оказать им возможный максимум услуг адресного характера. Стратегия развития 
МСУ должна включать три основных способа воздействия на эти процессы: эко-
номический, административный и социальный. Сложность процессов приводит 
к выбору методов и выработке решений, обеспечивающих достижение баланса 
интересов и возможностей достижения результата. К сожалению, в изученных 
нами стратегиях развития муниципальных образований эти аспекты работы 
с мигрантами не отражены.

3.7.2. Реализация миграционной политики РФ
Работа с мигрантами осуществляется на разных уровнях, и прежде всего 

на уровне федеральных органов власти и управления. С апреля 2016 г. эти задачи 
выполняет Главное управление по вопросам миграции Министерства внутрен-
них дел РФ (УФМС России). «Основными направлениями исполнительно-рас-
порядительной деятельности МВД России по осуществлению государственного 
управления в сфере миграции являются: деятельность по предоставлению госу-
дарственных услуг и выполнению государственных функций в сфере миграции; 
осуществление контрольно-надзорной деятельности за соблюдением законода-
тельства Российской Федерации гражданами Российской Федерации, иностран-
ными гражданами и лицами без гражданства»138.

Эта служба занимается практически всеми иммиграционными вопросами 
лиц, не имеющих российского гражданства, и лиц, проживающих в РФ. УФМС 
выполняет функцию входного контроля, оформления разрешительных доку-
ментов, легализующих пребывание мигранта на территории РФ. Квоты на при-
влечение трудовых мигрантов, которые определяют потребность в привлечении 
иностранных визовых работников, прибывающих в Россию, определяет Минтруд 

137 Тарасова Е. В., Сбитнева Н. А. Управление миграционными процессами на муниципальном 
уровне // Управленческие науки в современном мире. 2016. № 2. С. 132–135.

138 Потапенкова И. В. Государственное управление в сфере миграции: сущность и особенности 
реализации // Вестн. экон. безопасности. 2018. № 2. С. 229.
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РФ, с которым УФМС тесно сотрудничает. Кроме визовых иностранных сотруд-
ников, в России трудятся по патентам мигранты из стран, имеющих безвизовый 
режим с РФ, и количество таких работников не регулируется квотами.

Большинство работников из стран СНГ перед трудоустройством обязаны при-
обретать патент, сдавать экзамен по русскому языку, проходить медкомиссию, как 
условие легализации проживания и трудоустройства в РФ. После получения всех 
разрешительных документов мигранты оказываются предоставлены сами себе. 
В функции УФМС не входит обязательство выполнять иную работу, позволяющую 
мигрантам влиться в принимающий социум. Необходимо отметить, что в органах 
власти и управления еще не сложилась развитая система специализированных 
учреждений, ведущих работу с мигрантами.

Помощь мигрантам в первичной адаптации, далеко не всегда в правовых 
формах, оказывают диаспоры. Осуществление гуманитарных программ, обе-
спечивающих социализацию приехавших, является обязанностью региональных 
и муниципальных органов управления. И хотя органы местного самоуправления 
не входят в систему органов государственной власти, тем не менее их нельзя 
исключать из обобщенной системы миграционных органов России, так как на них 
возложены полномочия по созданию условий для реализации мер, направленных 
на укрепление межнационального и межконфессионального согласия, соци-
альную и культурную адаптацию мигрантов, профилактику межнациональных 
конфликтов.

Работа с мигрантами как отрасль социальной деятельности в муниципали-
тетах находится пока в стадии формирования, поскольку недостаток ее финан-
сирования препятствует ее развертыванию. Несмотря на наличие новых реалий, 
связанных с тем, что проблемы организации взаимодействия с мигрантами 
являются нормой для большинства муниципалитетов, можно зафиксировать 
недостаточное внимание к этим вопросам в документах муниципальных обра-
зований. Регулирование миграционных процессов в городской среде возможно 
при наличии специальных организационных структур, способных координиро-
вать деятельность всех субъектов хозяйственной деятельности на ее территории. 
В задачи этих организо ванных структур должны входить координация и систе-
матизация усилий всех государственных, муниципальных и иных общественных 
организаций (в том числе и диаспор), имеющих отношение к миграции139. Такая 
должность, как муниципальный служащий, в структуру штатного расписания 
органов МСУ не входит.

Рассмотрим проблему на примере крупнейших в Свердловской области 
муниципалитетов. В Стратегическом плане развития Екатеринбурга дается 

139 Глазкова Л. А. Регулирование миграционных процессов на территории городских муни-
ципальных образований : автореф. дис. ... канд. социол. наук. Белгород, 2014. URL: https://www.
dissercat.com/content/regulirovanie-migratsionnykh-protsessov-na-territorii-gorodskikh-munitsipalnykh-
obrazovanii/read (дата обращения: 01.08.2021).
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следующая характеристика ситуации: «Основным фактором роста численности 
населения Екатеринбурга является ежегодно увеличивающийся миграционный 
приток населения. С 2009 года увеличение численности населения происходит 
как за счет миграционного, так и за счет естественного прироста»140. При этом 
указывается, что к мигрантам мы должны относить не только выходцев из ближ-
него или дальнего зарубежья, но и жителей Свердловской и иных областей РФ. 
«Усиление агломерационных процессов приведет к изменениям пространствен-
ной организации городской территории, расширению рынка жилья, увеличению 
маятниковых миграционных потоков с близлежащими территориями и городами-
спутниками и необходимости соответствующего развития инфраструктуры»141.

В аналогичных документах по развитию Нижнего Тагила и Каменска-
Уральского об этой проблеме не сказано ничего. Интересно отметить тот факт, 
что Каменск-Уральский стал городом, через который проходит большой поток 
транзитных мигрантов из стран Средней Азии, и многие из них оседают на терри-
тории муниципального округа на постоянное место жительства, но в документах 
нет даже упоминания мигрантов. Не чужды эти вопросы и для Нижнего Тагила. 
Работа с мигрантами, видимо, входит в раздел «Сохранение межнационального 
мира и согласия в городе. Формирование у горожан толерантного отношения 
к представителям разных национальностей и вероисповеданий». К сожалению, 
познакомиться с конкретными результатами работы муниципалитетов с мигран-
тами не удалось ввиду их отсутствия в открытых источниках. Не обозначена 
и проблема взаимодействия с различными группами переселенцев, в том числе 
с этническими русскими из стран ближнего зарубежья; на важность такой работы 
указывалось в документах федерального уровня. Отнесение проблем мигрантов 
только к межэтническим и межконфессиональным вопросам выглядит не очень 
корректно.

«Таким образом, муниципальным служащим нужно учиться управлять 
миграцией, накапливать информацию о формах и методах работы, овладевать 
средствами, с помощью которых можно осуществлять управление этим процес-
сом, учитывая национальные и религиозные особенности территории, не допуская 
противопоставления национальностей, чтобы не допустить конфликтов на быто-
вой почве», — пояснил замначальника Управления по укреплению общенацио-
нального единства и профилактике экстремизма на национальной и религиозной 
почве ФАДН Александр Ненашев142. 

140 Стратегический план развития Екатеринбурга. Екатеринбург, 2010. С. 29 // Офииальный 
портал Екатеринбурга. URL: https://екатеринбург.рф/официально/стратегия/план (дата обращения: 
01.08.2021).

141 Там же. С. 53
142 Эксперты разработали профстандарт для специалистов в сфере национальных отноше-

ний // Национальный акцент : [сайт]. URL: https://nazaccent.ru/content/24541-eksperty-razrabotali-
profstandart-dlya-specialistov-v.html (дата обращения: 01.08.2021).
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Можно констатировать наличие противоречия между возросшими потреб-
ностями общества в специалистах для работы с миграционными сообществами, 
складывающимися национальными диаспорами и качеством подготовки государ-
ственных и муниципальных служащих для выполнения работы данного профиля. 
Отсутствие профессиональной подготовки муниципальных служащих приво-
дит к непониманию этнорелигиозных особенностей мигрантов, затруднениям 
социально-психологического характера в общении с ними, к субъективизму, 
нежеланию принимать решения.

Примеры такого отрицательного взаимоотношения чиновников и мигрантов 
нашли свое отражение на специальных «мигрантских» сайтах, на сайтах обще-
ственных организаций, помогающих мигрантам. Представленная там инфор-
мация, при всем многообразии конкретных случаев, свидетельствует о том, что 
чиновники относятся к мигрантам как к представителям низшей касты или людям 
«второго сорта», настроены враждебно по отношению к переселенцам, мигранты 
обвиняют чиновников в бесчеловечности и во взяточничестве, чиновники же счи-
тают, что мигранты их обманывают, хитрят; обозначена проблема несоблюдения 
прав мигрантов, в частности, говорится, что чиновники пользуются правовой 
неграмотностью иностранных граждан.

Некомпетентность в вопросах взаимодействия с разными категориями пере-
селенцев вносит напряженность во взаимоотношения с теми, кого приглашает 
в страну федеральная власть. Особенно остро стоит проблема в регионах с монона-
циональным и малодифференцированным конфессиональным населением. Опыта 
взаимодействия с людьми, отличающимися от привычного населения, у местных 
чиновников нет. Этот субъективизм, приводящий к конфликту интересов, прояв-
ляется в противоречиях между политикой привлечения соотечественников и тем, 
что участие в госпрограмме не является основанием для помощи переехавшим 
на территорию России соотечественникам из бывших республик СССР.

Вместе с тем отмечается возникновение этнических анклавов. Наличие 
таких анклавов ухудшает ситуацию в России: «В ряде городов России, особенно 
в крупных городах, сформировались своеобразные этнические анклавы компакт-
ного проживания мигрантов из Центральной Азии — по типу тех этнических 
мусульманских кварталов, которые уже давно существуют в Западной Европе»143. 
Выясняется, что этнические анклавы мигрантов формируются и в сельской 
местности. Широкое развитие неформальных связей с представителями диаспор 
становится характерной чертой мигрантов, оказывает влияние на протекание всех 
жизненных процессов переселенцев. При помощи земляков они находят работу, 
жилье; основная функция таких связей — обезопасить приезжих от реальных или 
мнимых угроз. Характерной чертой диаспоры является наличие определенных 

143 Хардикайнен А. Этнические анклавы в городах и селах Урало-Поволжья // Посреди России : 
информ.-аналит. журн. 2019. 15 июня. URL: https://posredi.ru/etnicheskie-anklavy-v-gorodax-i-syolax-
rossii.html (дата обращения: 01.08.2021).
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организационных форм, начиная от землячеств и заканчивая политическими 
и национально-культурными движениями. Замкнутые этнические сообщества, 
которые контролируют всю жизнь мигрантов, налаживая внегосударственные 
(часто незаконные) взаимоотношения между ними, ставят трудовых мигран-
тов в ситуацию жесткого контроля над соблюдением ими практик поведения, 
принятых в странах исхода. Диаспоры налаживают отношения с правоохра-
нительными органами, выводя своих членов из юрисдикции законодательства 
РФ, позволяют сохранять свои обычаи и культуру, что препятствует усвоению 
традиций, языка и культуры местного населения. Диаспоры в крупных городах, 
таких как Москва, Екатеринбург и др., которые являются центрами привлечения 
мигрантов, создают свои места концентрированного расселения. Пресса сооб-
щает, что «...в Москве появился “Киргиз-таун”, состоящий из своих ресторанов, 
кафе, салонов красоты, медицинских центров, магазинов, банков и так далее, где 
одни киргизы обслуживают других киргизов, предоставляя все необходимые для 
жизни услуги без обращения к “русским” компаниям. Есть и свои биржи труда, 
свои специализированные агентства недвижимости, занимающиеся в том числе 
оформлением регистрации в “резиновых” квартирах. И даже свои ростовщики, 
предоставляющие здесь землякам займы под оставшееся на родине имущество. 
Есть, понятное дело, и свои мошенники, обувающие понадеявшихся на этниче-
скую солидарность земляков»144. 

В Екатеринбурге местом концентрированного расселения мигрантов явля-
ется крупный торговый центр «Таганский ряд». Таким образом, формируются 
землячества, похожие на преступные группы в США в недавнем прошлом. 
Подтверждением этого является случай, когда члены мигрантского сообщества 
попытались силой и с применением оружия выпустить земляков из отделения 
полиции (интересно, что информации о наказании нападавших нет) при полном 
равнодушии спецподразделений. Также одним из ярких примеров является дея-
тельность главы узбекской диаспоры в г. Барнаул Бартиджона Камбарова, который 
«неоднократно высказывался за объединение всех выходцев из Узбекистана, 
Таджикистана, Киргизии в форме их компактного и обособленного расселения 
на территории региона, что позволит сохранить национальную идентичность, 
культуру, обычаи и религию». Объяснял Камбаров эту странную и деструктивную 
идею тем, что среди «“неверных” мигрантам будет невозможно сохранить свои 
обычаи, культуру и веру»145, он открыл хостел, в котором ввел законы шариата, 

144 Хомяков В. Массовая драка: мигранты делят Москву и плюют в русских // Царьград : [сайт]. 
URL: https://spb.tsargrad.tv/articles/massovaja-draka-migranty-deljat-moskvu-i-pljujut-v-russkih_382003 
(дата обращения: 01.08.2021).

145 Накипело: Лидера узбекской диаспоры выдворяют из России // inforuss.info : [сайт]. URL: 
https://inforuss.info/nakipelo-lidera-uzbekskoj-dias/. Также см.: «Мулла», взявший на себя роль объе-
динителя «правоверных», стал персоной non grata на Алтае // Новости Алтая : [сайт]. URL: https://
новостиалтая.рф/2021/06/мулла-взявший-на-себя-роль-объединит (дата обращения: 01.08.2021).



противоречащие законодательству России, а также укрывал от полиции сторон-
ников запрещенных в РФ организаций.

Именно организованные группы мигрантов спровоцировали массовые высту-
пления в Москве и Екатеринбурге, где армяне конфликтуют с азербайджанцами, 
таджики и узбеки с киргизами, при полном невмешательстве властей. При этом 
диаспора как общественное объединение не несет никакой ответственности 
за деятельность своих членов. Требование власти, граждан России и силовиков 
соблюдать законодательство и обычаи страны пребывания воспринимается чле-
нами диаспор как ущемление их прав по национальному признаку. Все это про-
исходит на фоне требований президента о недопущении европейского сценария 
на российской почве.

«В некоторых населенных пунктах число приезжих стало критическим. 
Российские чиновники сдают мигрантам целые города, свидетельствуют неза-
висимые демографы. В сахалинском поселке Ноглики на 11 800 жителей прихо-
дится более 7000 приезжих. Такие данные содержатся в докладе, посвященном 
социально-экономическому развитию региона за прошлый год. Жители говорят, 
что находятся в ужасе: на трех местных приходится два мигранта. Дело не только 
в пропорции, но и в ощущении небезопасности. Местные вынуждены учить кир-
гизский и узбекский языки, поскольку гости учить русский не желают. На днях 
руководители предприятий острова Сахалин попросили разрешения на ввоз еще 
9000 гастарбайтеров»146. У наблюдателей складывается впечатление, что это 
результат конфликта интересов муниципальных служащих, которые разрешают 
противоречие между местным населением и бизнесом в пользу последнего, 
не задумываясь при этом о социальных последствиях такового решения. Муни-
ципальным чиновникам приходится вырабатывать и реализовывать конкретные 
меры, влияющие на социально-экономическое развитие населенных пунктов 
и благополучие их населения. Приведенные нами факты — это лишь самая вер-
хушка «айсберга» проблем.

Проблемы во многом порождены не только самими мигрантами, но и отсут-
ствием на местах грамотной политики управления межэтническим взаимо-
действием. Значительная часть муниципальных служащих не имеет должной 
подготовки к работе в полиэтническом социуме. Необходимо признать, что 
в официальных документах и высказываниях государственных деятелей отра-
жается отказ от западных моделей межэтнического взаимодействия. С другой 
стороны, на местах фактически реализуется западная модель провалившегося 
мультикультурализма. Результаты ее реализации в России мало чем отличаются 
от евро-американских, и многочисленные противоречия местного социума и ком-
пактно расселенных мигрантов становятся тому подтверждением.

146 Российские чиновники сдают мигрантам целые города // Карачаево-Черкесское республи-
канское отделение КПРФ : [сайт]. URL: //kprf-kchr.ru/?q=node/4525.
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Глава 4
ПОДГОТОВКА МУНИЦИПАЛЬНЫХ СЛУЖАЩИХ 

КАК УСЛОВИЕ УСТАНОВЛЕНИЯ ДОВЕРИЯ 
В РЕШЕНИИ МЕЖНАЦИОНАЛЬНЫХ 

И МЕЖКОНФЕССИОНАЛЬНЫХ ПРОБЛЕМ

Одним из важнейших условий установления социального мира в муници-
пальном образовании является многоаспектная работа по формированию мер 
доверия ко всем участникам межконфессиональных и межэтнических отношений. 
Рассмотрим категорию «доверие» подробнее.

Термином «доверие» принято обозначать явление, описываемое в различных 
науках: психологии, социологии, экономике и др. В зависимости от точки зрения 
используется целый ряд определений: чувство, психологическое состояние, про-
цесс, ожидание и т. д. Доверие — это тотальное соглашение с ситуациями в их бес-
конечных переменах. Доверие — это реагирование на любые запросы согласием.

Польский социолог П. Штомпка, по сути, создавший социологическую 
теорию «доверия — недоверия», определил категорию доверия так: «...дове-
рие и недоверие — это способы справиться с неясным будущим, в котором мы 
не уверены, сформулировав позитивные или негативные предположения (модели 
будущего) и соответственно совершив или не совершив те или иные действия. 
<…> ...доверие и недоверие — это своего рода ставки, сделанные в расчете 
на будущие действия других людей, в которых мы не уверены. Слово “ставка” 
в этом определении подчеркивает, что доверие — это не только созерцательная 
надежда, но основанное на такой надежде активное, ангажированное действие, 
принятие каких-либо решений, которые связаны с риском и которые уже нельзя 
будет изменить»1. 

По концепции социолога и футуролога Фрэнсиса Фукуямы, доверие между 
людьми, властью и обществом служит фундаментальным залогом стабильности 
социальной структуры. В обществах с низким уровнем доверия государственная 
регламентация не в состоянии привести к позитивным переменам в социальном 
целом, «благополучие нации, как и ее способность к конкуренции, обусловлено 
единственной всепроникающей культурной характеристикой — уровнем доверия, 
присущим данному обществу»2.

И. Ю. Леонова в своей статье проанализировала зарубежные подходы 
к определению характеристики доверия: «Многие зарубежные авторы (Н. Луман, 
Р. Левицки, Д. Макалистер, Р. Бисс, Л. Хосмер и др.) характеризуют доверие как: 
1) действия на основе ожидания, связанные с риском; 2) ожидание безопасной 

1 Штомпка П. Социология. Анализ современного общества. М. : Логос, 2005. С. 324.
2 Фукуяма Ф. Доверие. Социальные добродетели и создание благосостояния // Новая постин-

дустриальная волна на западе : антология. М. : Academia, 1999. С.124–125.
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и благоприятной ответной реакции другого; 3) ожидание честности в поведе-
нии других; 4) ожидание предсказуемости, надежности и отзывчивости, заботы 
о благосостоянии другого человека; 5) уверенность в подтверждении ожиданий 
и доброжелательности другого. Однако все эти понятия имеют единое базовое 
основание — ожидание от других людей компетентных и (или) морально-нрав-
ственных действий, которые вам помогут или, по крайней мере, не навредят»3. 
Ей вторит и Ф. Н. Ильясов, предлагая следующее понимание данного явления: 
«Доверие –это совокупность представлений и настроений субъекта: 1) отража-
ющих его ожидания того, что объект будет реализовывать некоторые функции, 
способствующие увеличению или сохранению ресурсов субъекта; 2) проявляю-
щихся в готовности субъекта делегировать объекту реализацию этих функций. 
Соответственно, недоверие — это ожидания выполнения функций, приводящих 
к уменьшению ресурсов субъекта, приводящих к отказу делегировать объекту 
выполнение соответствующих функций»4.

В этнометодологических рассуждениях доверие выступает в двух ролях: вну-
триэтническое и межэтническое. Внутриэтническое доверие строится, во-первых, 
на вере в порядочность, доброжелательность соплеменника, во-вторых, на вере 
агентов в принадлежность к одному и тому же сообществу (нации), требующему 
от них той или иной степени солидарности5.

Межэтническое доверие в полиэтнических сообществах является условием 
социальной стабильности и позитивных межэтнических отношений. Доверие 
предполагает установку на готовность к взаимодействию с людьми в условиях 
неопределенности, ожидания благоприятного поведения со стороны партнера. 
Отечественные исследователи выделяют следующие индикаторы межэтнического 
доверия: «1) отсутствие устойчивых ксенофобных установок (длительно пережи-
ваемой враждебности к людям других национальностей); 2) готовность принять 
человека другой национальности в качестве гражданина России, жителя своего 
города/села, в качестве соседа; 3) отказ от применения насилия в урегулирова-
нии возникающих межэтнических напряжений, споров, конфликтов, противо-
стояний; 4) признание равноправия всех народов России; 5) актуализированная 
российская идентичность как индикатор интеграции общества»6. Такая форма 
доверия часто опирается на преодоление сформировавшихся ранее стереотипов 
и предубеждений.

3 Леонова И. Ю. Доверие: понятие, виды и функции // Вестн. Удмурт. ун-та. 2015. Т. 25, вып. 2. 
С. 36. 

4 Ильясов Ф. Н. Типы шкал и анализ распределений в социологии // Мониторинг общественного 
мнения: экономические и социальные перемены. 2014. № 4. С. 34.

5 Об этом можно более подробно узнать из исследований Гарфинкеля. См.: Гарфинкель Г. 
Концепция и экспериментальные исследования «доверия» как условия стабильных согласованных 
действий // Социол. обозрение. 2009. Т. 8, № 1. С. 10–51. 

6 Ресурс межэтнического согласия в Москве / рук. проекта и отв. ред. Л. М. Дробижева. М. : 
Ин-т соцологии РАН, 2014. С. 40. URL: https://www.elibrary.ru/download/elibrary_22837244_55787942.
pdf (дата обращения: 01.08.2021).
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Таким образом, очевидно, что для успешного установления в России социаль-
ного мира и согласия необходим баланс между внутриэтническим и межэтниче-
ским доверием при высоком уровне доверия к судебной системе, региональным 
и местным органам власти. Поэтому и сегодня в региональных сообществах 
культура межэтнического доверия способна выполнять функции социальной инте-
грации, социального капитала и становления структур гражданского общества7.

Формировани е доверия требует системной и повседневной работы, направ-
ленной на снижение бюрократических процедур и выстраивание более персо-
нифицированных отношений с местным сообществом. Органы власти должны 
приложить значительные усилия для достижения взаимного доверия всех этносов, 
конфессиональных общин, проживающих на данной территории. Такая работа 
должна обеспечить снижение существующих противоречий, создать условия для 
гуманизации всех социальных процессов, принятия в сообществе общих норм 
и ценностей, разделяемых всеми его членами, а также подготовить представите-
лей диаспор и конфессий к подчинению своих интересов интересам социального 
мира и взаимодействия.

Необходимо рассмотреть и концепт доверия к органам, призванным решать 
рассмотренные выше вопросы формирования общественного доверия. Такое 
доверие, которое характеризуется как доверие в отношении официально установ-
ленных правил, норм, предписаний, прежде всего по отношению к институтам 
государства и структурам, реализующим эти правила и нормы, можно назвать 
институциональным. Формирование институционального доверия связывается 
здесь с эффективностью и справедливостью как основными принципами функ-
ционирования государственных институтов8. Две эти составляющие (эффек-
тивность и справедливость институтов), определяемые как «круги доверия», 
взаимосвязаны, и именно зона пересечения кругов доверия дает оптимальный 
эффект в сфере политического, экономического и социального развития общества.

Доверие граждан к власти — это, прежде всего, их доверие к профессио-
нальной и хорошо управляемой государственной службе как административному 
институту реализации функций государства, обладающему возможностью влиять 
на события и управлять ими. Иначе говоря, общественное доверие к муниципаль-
ным служащим определяется реальными результатами деятельности структур этого 
уровня власти и управления в контексте ожиданий граждан. Доверие населения 
к органам местного самоуправления во многом связано с отношением населения 
к служащим этих органов, в том числе к муниципальным служащим, которые 
осуществляют реальные контакты с гражданами и в профессиональные обязан-
ности которых входит решение разнообразных социальных проблем населения.

7 См. об этом подробнее: Рыжова С. В. Доверие и этнические установки как элементы реги-
онального социального капитала // Социологическая наука и социальная практика. 2019. № 2(26). 
С. 81–98.

8 См. об этом подробнее: Вахтина М. А. Доверие к государству как фактор повышения его 
эффективности // Журнал институциональных исследований. 2011. Т. 3, № 3. С. 57–65.
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«Если у органов местного самоуправления положительный имидж, то и уро-
вень доверия соответственно высокий, так как сформирован он с учетом ценно-
стей, потребностей, идеалов и интересов населения. Именно это дает населению 
ощущение стабильности и уверенности, что в случае их обращения в органы 
местного самоуправления все проблемы будут решены, им не откажут, и будут 
соблюдены их интересы»9. Таким образом, доверие к местной власти формирует 
практику прозрачного и понятного для населения правоприменения, что позволяет 
снизить уровень социальных патологий, в том числе возникновения конфликта 
интересов и иных противоправных действий. 

Доверие к институциализированным действиям муниципального служащего 
предотвращает нежелательные конфликты, связанные с противодействием разных 
групп населения принятым решениям10. Рассматривая доверие к муниципальным 
служащим, необходимо констатировать, что население их деятельность рассма-
тривает с позиций рациональных и эмоциональных11.

К рациональной позиции относится вера в то, что субъект, пользующийся 
доверием, «способен выполнить взятые на себя обязательства»12. Жители пред-
полагают, что он обладает компетентностью, добросовестностью, честностью 
и правдивостью, бескорыстием, приводящими к результативности его труда, 
а также обоснованности, предсказуемости его поступков.

Лица, обращающиеся к чиновнику, хотят общения с соблюдением всех 
этических норм, исключающих моральные издержки, связанные с дискримина-
цией по этническому или конфессиональному признаку. Проявление же таких 
факторов приводит к резкому снижению уровня доверия и желанию решить про-
блему не всегда легальным путем, обращаясь за поддержкой к представителям 
религиозной общины или диаспоры. В условиях недоверия к представителям 
власти высокое внутриэтническое доверие становится естественной опорой для 
локальной социальной интеграции, особенно в регионах, где сохраняются эле-
менты традиционного уклада.

Оба рассмотренных выше подхода к доверию «отражены в индексе дове-
рия Мишлера — Роуза, объединившем их в единый блок институционального 
доверия»13. «Одно из теоретических допущений модели сформулировано 
сообразно положениям культурологических теорий доверия и означает, что 

9 Старых Н. П. Влияние имиджа на уровень доверия населения органам местного самоуправ-
ления // Среднерус. вестн. обществ. наук. 2009. № 1. С. 73.

10 Реутов Е. В., Реутова М. Н. Доверие к муниципальной власти и интеграция социального 
пространства местного cообщества // Среднерус. вестн. обществ. наук. Сер. : Социология. 2016. 
№ 5. С. 19.

11 Леонова И. Ю. Доверие: понятие, виды и функции. С. 37.
12 Там же.
13 Измерение степени ценностной солидаризации и уровня общественного доверия в россий-

ском обществе : аналит. обзор по результатам анализа вторичных источников (версия 2 от 4.12.18). 
М. : ЦИРКОН, 2018. URL: http://www.zircon.ru/upload/iblock/5cd/Doverie_i _solidarizacija_Obzor.pdf 
(дата обращения: 01.08. 2021).
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изначально межличностное доверие формируется как результат раннего, допо-
литического опыта и, соответственно, может проектироваться на политические 
институты.

Второй тезис основан на идеях институциональных теорий доверия и уста-
навливает соответствующее институционализму допущение о возможности 
усиления или ревизии, пересмотра изначальных преддиспозиций доверия (или 
недоверия) к политическим институтам. Это происходит в зависимости от того, 
насколько первичные установки подтверждаются или опровергаются последую-
щим жизненным опытом личности, формируя способность к политически зрелым 
оценкам проводимой в стране политики»14.

Практика показывает обратное, большинство социальных исследователей 
подтверждает наличие проблемы кризиса доверия к муниципальной власти. 
В условиях, когда население убеждается в том, что муниципалитет не может 
решить многие его проблемы, что самая близкая к людям власть должна выпол-
нять федеральные и региональные установки, а не решать местные проблемы, 
падает уважение к нему и возникает кризис доверия.

«Ответы на прямой вопрос о степени доверия и уважения населения к мест-
ной власти подтверждают это предположение: 53,3 % опрошенных считают 
степень доверия низкой, 37,3 % — средней и только 2,3 % — высокой. При 
этом затруднились ответить на данный вопрос 7,1 % респондентов, что говорит 
об остроте проблемы взаимоотношений населения и местной власти в совре-
менных условиях. <...> То есть в общей сложности менее трети опрошенных 
в той или иной мере положительно относятся к муниципальным служащим. 
Определенное отрицательное отношение высказали 10,6 % респондентов и еще 
34,6 % склоняются к отрицательному мнению о муниципальных служащих. 
В совокупности это составляет почти половину всех опрошенных, а если учесть, 
что 24,3 % не смогли определить своего мнения по поводу работников местных 
органов власти, то проблема “человеческого фактора” в деятельности местного 
самоуправления становится очевидной»15. Примерно такие же данные приводят 
и другие исследователи16, но в условиях быстротекучей реальности эти цифры 
могут меняться. 

Мы не будем сейчас анализировать причины возникновения данного явле-
ния и их последствия, но мы можем констатировать факт утраты населением 
доверия к местному управлению как органу, способному решать его витальные 
проблемы. В основе недоверия во многом лежит отсутствие веры в возможности 
муниципалитета соответствовать динамично меняющимся факторам развития 
социума, отсутствие понимания способа решения возникших проблем. Проблема 

14 Лукин В. Н., Мусиенко Т. В. Экономические факторы в современных теориях институцио-
нального доверия // Науч. журн. НИУ ИТМО. Сер. : Экономика и экологический менеджмент. 2014. 
№ 3. С. 301.

15 Старых Н. П. Влияние имиджа на уровень доверия... С. 70.
16 См., например: Реутов Е. В., Реутова М. Н. Доверие к муниципальной власти...
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отсутствия доверия выходит за рамки муниципального уровня и переходит 
на региональный, охватывая и другие слои населения, не связанные с межэтни-
ческими и межконфессиональными отношениями17.

Фактически нам приходится констатировать низкий уровень институциональ-
ного доверия, что рассматривается в качестве сдерживающего фактора экономи-
ческих преобразований и реализации планов роста качества жизни российских 
граждан. Соответственно, сохраняются рискогенные факторы, блокирующие 
формирование культуры доверия как основы консолидации общества18.

Проблемой становится и практика реализации государственного миграци-
онного законодательства, основных концепций и положений межэтнического 
и межконфессионального взаимодействия. В связи с этим «профессиональное 
образование государственных служащих представляется важнейшим механизмом 
удержания культуры, ее “расширенного воспроизводства”»19.

Результатом отсутствия доверия, проявлением явного недоверия стано-
вится маргинализация, влекущая за собой конфликты между мигрантскими 
сообществами и принимающими мигрантов обществами-реципиентами, между 
различными группами граждан, разделенных по этническому и межконфессио-
нальному признаку. Достаточно вспомнить о событиях в подмосковной деревне, 
где жители вышли на сход и потребовали от властей удалить всех мигрантов. 
Уверения официальных лиц о возможности мирного сосуществования людей 
разных национальностей не успокоили население деревни. Налицо абсолютное 
недоверие деревенских жителей местным властям. В 2021 г. случаи недоверия 
населения к органам местного управления в решении межэтнических вопросов 
фиксировались по всей стране. Более того, необходимо отметить нарастание 
тенденций раскола и во внутриконфессиональных сообществах. Это проявляется 
в возникновении религиозных сект, отпочковавшихся от православной церкви. 
Яркий пример — события в Среднеуральском монастыре, где настоятель вступил 
в открытый конфликт с церковными властями, митрополитом Екатеринбургским 
и Верхотурским, и светская власть вынуждена была вмешаться в дела церкви. 
Не секрет, что периодически возникают конфликты между представителями 
различных течений ислама. Образцом взаимного отсутствия доверия является 
конфликт между буддийской общиной г. Качканара Свердловской области, с одной 
стороны, и органами местного самоуправления и коммерческой структурой — 
с другой. 

17 См. об этом: Карпичев В. Доверие как социальный механизм стабилизации общества и го-
сударства // Гос. служба. 2015. № 4. С. 13–16.

18 См. об этом подробнее: Лукин В. Н., Мусиенко Т. В. Экономические факторы в современных 
теориях... С. 296–309.

19 Литвинцева Е. А., Карпичев В. С., Рыбакова И. Н. и др. Разработка методического инструмен-
тария по оценке доверия граждан к государственным гражданским служащим. М. : Рос. акад. нар. 
хоз-ва и гос. службы при Президенте РФ, 2016. С. 6. URL: https://repec.ranepa.ru/rnp/wpaper/28610.
pdf (дата обращения: 17.07.2021).
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Эти примеры указывают на то, что сохранение и приумножение рискоген-
ных факторов, вызванных отсутствием доверия, ведет к возникновению явных 
конфликтов и противоречий, препятствующих консолидации всего общества. 
Муниципальные органы, наиболее близкие к населению, обязаны оперативно 
выявить противоречия и трудности, с которыми сталкиваются мигранты, оказать 
им возможную помощь и юридическую защиту, обеспечить им адресный характер 
социальной помощи и поддержки.

Стратегия развития МСУ должна включать три основных способа воздей-
ствия на эти процессы: экономический, административный и социальный. Важное 
значение приобретает при этом сохранение баланса способов воздействия и их 
результатов. Работа по обеспечению доверия в социуме прямо или косвенно 
должна быть отражена в муниципальных документах, таких как стратегия раз-
вития. К сожалению, в изученных нами стратегиях развития муниципальных 
образований Свердловской области (Алапаевск, Качканар, Полевской, Нижний 
Тагил и др.) эти аспекты работы не отражены, отсутствуют и направления работы 
по установлению доверия в межэтнических и межконфессиональных отношениях.

При рассмотрении проблемы доверия и недоверия встает вопрос: «Кому 
доверяем?» Вопрос вызван тем, что занимаются решением тех или иных задач 
конкретные лица. В этом случае доверие из институционального переходит 
в персонифицированное, и его необходимо рассматривать как психологический 
процесс, основанный на позитивных ожиданиях и предположениях, как «веру 
(убеждение) в вероятность того, что будущие действия другого будут выгод-
ными, благоприятными и, по крайней мере, не нанесут ущерба интересам других 
лиц»20. «Определяющим для акта доверия является тот факт, что возможный вред 
от злоупотребления доверием другим человеком для человека, оказавшего дове-
рие, всегда больше, чем выгода, которую можно получить, если другой человек 
ведет себя в соответствии с ожиданием (доверием)»21. Процитируем снова одного 
из исследователей категории доверия — П. Штомпку: «...импульс доверия отно-
сится исключительно к людям. Чтобы его погасить, достаточно дегуманизировать, 
овеществить адресат доверия, лишить его человеческих черт: индивидуальности, 
самоутверждения, достоинства, автономии»22.

Опыт в сфере реальной практики местного самоуправления в Российской 
Федерации показывает, что «...муниципальные служащие не в полной мере отве-
чают современным требованиям, дефицит профессиональных знаний и навыков 
приводит к низкой эффективности управленческих решений и снижению авто-
ритета органов местного самоуправления в глазах населения. В связи с этим 
на всех уровнях организации муниципального управления с особой остротой 

20 Леонова И. Ю. Доверие: понятие, виды и функции. С. 34.
21 Там же. С. 35.
22 Штомпка П. Доверие — основа общества. М. : Логос, 2012. С. 157–158. 
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стоят вопросы востребованности профессионально-личностных способностей 
человека и профессионализации кадров»23.

Отсутствие профессиональной подготовки муниципальных служащих 
в рассматриваемых нами вопросах приводит к непониманию этнорелигиоз-
ных особенностей как населения, так и мигрантов, затруднениям социально- 
психологического характера в общении с ними, к субъективизму и нежеланию 
принимать решения. 

Все это говорит о необходимости специальной подготовки специалиста, 
который должен отвечать за реализацию федеральной и региональной политики 
и выработку муниципальной миграционной политики, что позволит принимать 
обоснованные решения и снизит вероятность ситуаций, приводящих к возник-
новению конфликта интересов. В противном случае вся деятельность в муници-
палитете будет сведена к набору фраз, переписанных из Федерального закона: 
«...формирование у горожан толерантного отношения к представителям разных 
национальностей и вероисповеданий»24.

Изучение вопроса подготовки чиновников для работы с мигрантами, решения 
межэтнических и межконфессиональных проблем показывает, что подготовка 
специалиста к такой работе до сих пор не была предметом специального иссле-
дования. Работа с такими категориями населения как отрасль социальной дея-
тельности в муниципалитетах находится пока в стадии формирования, поскольку 
недостаток финансирования препятствует ее развертыванию.

В России пока не создана система по подготовке кадров для реализации 
государственной национальной политики, зафиксированной в Стратегии нацио-
нальной государственной политики России на период до 2025 года25 и государ-
ственной программе «Реализация государственной национальной политики»26, 
проблемы возникают и с реализацией Федерального закона «О свободе совести 
и о религиозных объединениях»27 (все помнят ситуацию в Новосибирске, когда 
православные служители церкви пытались запретить театральную постановку 
при полном непротивлении муниципалитета). Очевидно, что неграмотные дей-

23 Дурцева А. Г. Проблема профессионального развития муниципальных служащих // Вестн. 
Сургут. гос. пед. ун-та. 2015. № 1. С. 22.

24 См.: Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации : 
Федер. закон от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ (ред. от 01.07.2021) // КонсультантПлюс : [сайт].  URL: 
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_44571/ (дата обращения: 01.08.2021).

25 Стратегия государственной национальной политики РФ на период до 2025 года : Указ 
Президента Рос. Федерации от 19.12.2012 г. № 1666 (в ред. Указа Президента Рос. Федерации 
от 06.12.2018 г. № 703) // Гарант.ру : информ.-правовой портал. URL: http://base.garant.ru/70284810 
(дата обращения: 01.08.2021).

26 Государственная программа «Реализация государственной национальной политики» // 
Правительство России : [офиц. сайт]. URL: http://gov.garant.ru/document?id=71480894&byPara=1&
sub=25 (дата обращения: 01.08.2021).

27 О свободе совести и о религиозных объединениях : Федер. закон № 125-ФЗ // Консультант-
Плюс : [сайт]. URL: http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_16218/ (дата обращения: 
01.08.2021).
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ствия на муниципальном уровне не просто не разрешают конфликты, но еще 
более усугубляют их.

Сегодня же мы видим, что при подготовке кадров для муниципальной службы 
вопросы межнационального и межконфессионального взаимодействия далеко 
не всегда являются предметом пристального внимания в образовательных про-
граммах вузов. Эта проблема нашла отражение и в федеральных документах. Так, 
в методических рекомендациях, выпущенных Федеральным агентством по делам 
национальностей, прямо содержится требование — «обеспечить подготовку, пере-
подготовку и повышение квалификации государственных гражданских служащих 
и муниципальных служащих, участвующих в реализации государственной нацио-
нальной политики, в соответствии с профессиональным стандартом специалиста 
в сфере национальных и религиозных отношений»28.

В образовательных программах вузов есть направления, осуществляющие 
отдельно подготовку государственных и муниципальных служащих, специалистов 
по межнациональным и межконфессиональным отношениям. Но комплексной 
образовательной программы, направленной на подготовку государственных 
и муниципальных служащих, нет. И проблема эта в ближайшие годы только 
усугубится.

Примером успешной работы в данном направлении может служить опыт 
подготовки сотрудников МВД по работе с мигрантами. Заказ на обучение был дан 
Московскому университету МВД им. В. Я. Кикотя, Московскому юридическому 
институту, Академии управления МВД и Нижегородской академии МВД России. 
Кроме того, первоначальная подготовка и курсы повышения квалификации вклю-
чены в программу Всероссийского института повышения квалификации МВД 
России, который расположен в Домодедово, где проходят обучение руководители 
региональных и районных подразделений по вопросам миграции. Эта подготовка 
позволяет снизить уровень конфликтов в профессиональной сфере, уменьшить 
количество жалоб на бюрократизм и грубость работников таких служб.

Но если работников МВД обучают в разных учебных заведениях, то муници-
пальных служащих, которые должны обеспечить выполнение соответствующих 
положений законодательства РФ, практически не готовят нигде. Российская ака-
демия народного хозяйства и государственной службы (РАНХиГС) в Москве и ее 
отдельные филиалы, такие как Нижегородский, не в силах охватить обучением 
всех нуждающихся. Эта тема не входит и в многочисленные программы обучения 
мэров (щколы мэров). Нет ничего похожего и в программах Регионального кадро-
вого центра государственного муниципального управления в г. Екатеринбурге. 
Таким образом, можно констатировать противоречие между все возрастающими 

28 Сборник методических материалов для государственных служащих органов исполнительной 
власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления / Федер. агентство 
по делам национальностей. М., 2019. С. 5–6. URL: https://minnac.ru/wp-content/uploads/2020/07/0_
hfi le_2131_1.pdf (дата обращения: 22.08.2021).
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требованиями к данному виду деятельности и осуществлением подготовки 
муниципальных служащих по решению сложнейших межэтнических и межкон-
фессиональных проблем.

И если в прежние годы можно было ссылаться на отсутствие федеральных 
документов и рекомендаций, то сегодня основные контуры, необходимые для 
разработки соответствующей образовательной программы, уже заложены в про-
фессиональном стандарте «Специалист в сфере национальных и религиозных 
отношений»29, разработанном в РАНХиГС, принятом и утвержденном Мини-
стерством труда РФ. Стандарт небесспорен, но он позволяет определить общие 
компетенции, необходимые для квалифицированного выполнения профессиональ-
ных обязанностей. Исходя из перечня требований, в нем заложенных, специалист 
должен быть серьезно подготовлен к осуществлению такой деятельности как 
минимум на университетском уровне.

Стандарт определяет следующие трудовые функции специалиста: «Решение 
задач, направленных на укрепление общероссийской гражданской идентичности, 
сохранение и поддержку этнокультурного и религиозного многообразия народов 
Российской Федерации, межнационального (межэтнического) и межрелигиозного 
согласия»30. В нем также приведен перечень дисциплин, знание которых необ-
ходимо специалисту: «Нормативные правовые акты в области государственной 
национальной политики Российской Федерации; Законодательство Российской 
Федерации о свободе совести, свободе вероисповедания и о религиозных объ-
единениях; Стратегические документы государственного планирования; История 
формирования российской государственности; История распространения основ-
ных культурообразующих религий и развития государственно-конфессиональных 
отношений в Российской Федерации; Основы вероучения, нравственного учения 
и культовой практики основных культурообразующих религий, распространен-
ных на территории Российской Федерации; Основы общей социологии; Основы 
социальной и культурной антропологии; Основы этнологии; Этика межнацио-
нального взаимодействия; Принципы межрелигиозных отношений; Требования 
антикоррупционного законодательства Российской Федерации и ответственность 
за совершение коррупционных правонарушений; Основы документоведения 
и документооборота, делового протокола», а кроме того, «документы страте-
гического планирования в области миграционной политики, государственной 
национальной политики, культурной политики, национальной безопасности, 
миграционного права, включая международные договоры и соглашения Рос-
сийской Федерации в области миграции и обеспечения прав иностранных 
граждан; федеральные (региональные) государственные программы, связанные 

29 Профессиональный стандарт «Специалист в сфере национальных и религиозных отноше-
ний» // fgosvo.ru : портал федер. гос. образоват. стандартов высш. образования. URL: http://fgosvo.
ru/uploadfi les/profstandart/07.011.pdf (дата обращения: 01.08.2021).

30 Там же.



161

с формированием конструктивного взаимодействия между мигрантами и при-
нимающим сообществом; научно-методологические подходы и знание теорети-
ческих основ в следующих предметных областях: юриспруденция, этнология, 
психология, этика, религиоведение, теология(и), культурология, конфликтология, 
медиация, социальная работа, коммуникология, менеджмент»31. В документе 
сформулированы требования к умениям специалиста, для получения которых 
необходимо специфическое, узкопрофессиональное образование: «...определять 
цели и задачи экспертной оценки, организовывать деятельность экспертного 
сообщества; анализировать и оценивать информацию, формировать прогности-
ческие модели на основе данных социологических исследований и ГИС; анали-
зировать текущее состояние межнациональных (межэтнических) и религиозных 
(межконфессиональных и внутриконфессиональных) отношений; подготавливать 
аналитические сводки для органов государственной власти и местного самоуправ-
ления; выявлять формирующиеся угрозы межнациональному и межрелигиоз-
ному миру и согласию; принимать эффективные меры противодействия случаям 
нарастания напряженности в сфере национальных или религиозных отношений; 
определять уровень рисков и напряженности в сфере национальных и религиоз-
ных отношений для принятия мер оперативного реагирования; подготавливать 
информационные блоки и пресс-релизы по направлениям деятельности; рабо-
тать с документами (разработка содержания, анализ, систематизация, хранение 
и архивирование), составлять отчеты по итогам осуществления деятельности»32.

Все перечисленное свидетельствует о значимости вопроса и необходимости 
для муниципального служащего получения специальной подготовки, связанной 
с национальными или религиозными отношениями. Обучение специалистов 
муниципалитетов в рамках данного стандарта становится вполне конкретным, 
появляется возможность разработать образовательные программы, учитывающие 
специфику муниципалитетов. Результатом такого обучения станет цивилизован-
ный подход муниципальных служащих к выполнению своих профессиональных 
обязанностей, сокращение вероятностей возникновения конфликта интересов, 
обеспечение социального мира в межнациональных и межконфессиональных 
отношениях.

Безусловно, повышение грамотности муниципальных служащих в интере-
сующих нас вопросах и формирование профессиональных умений и навыков 
позволит им более качественно выполнять свои профессиональные обязанности 
и тем самым обеспечить повышение уровня доверия населения к муниципаль-
ным служащим. Не требует доказательства тезис о том, что власть, не способная 
грамотно решать сложные социальные вопросы, не реализующая свои возмож-
ности, теряет кредит доверия, вынуждена имитировать управление, перестает 

31 Профессиональный стандарт «Специалист в сфере национальных и религиозных отноше-
ний». С. 4–7.

32 Там же.



быть легитимной. Доверие к представителям муниципальной власти будет 
существовать, если на уровне повседневных дел люди будут оценивать работу 
как эффективную, т. е. оправдывающую их ожидания.

Таким образом, организация специального профильного обучения муници-
пальных служащих позволит реально выполнять все требования российского 
законодательства и в конечном счете укрепит единство народонаселения.
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