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АДАПТАЦИЯ И ИНТЕГРАЦИЯ МИГРАНТОВ 
В СОВРЕМЕННОМ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВЕ РФ6

В 2021 г. в проекте федерального закона «Об условиях въезда (выезда) 
и пребывания (проживания) в Российской Федерации иностранных граждан 
и лиц без гражданства», содержится статья «Социальная и культурная 
адаптация и интеграция иностранных граждан в Российской Федерации». 
Но социальной и культурной компоненты явно недостаточно для полноцен-
ного законодательного регулирования такой важной проблемы как адап-
тация и интеграция мигрантов.

Отсутствует законодательное закрепление полномочий региональных 
и муниципальных органов власти в рассматриваемой сфере. Они решают 
эту проблему по собственному усмотрению – задействуют имеющиеся 
ресурсы для решения этой проблемы по остаточному принципу, что еще 
раз подчеркивает необходимость законодательной проработки решения 
данного вопроса [1. C. 5-15].

По мере движения с небес на землю (с федерального уровня на реги-
ональный, и с регионального, соответственно, на местный) становится 
понятно, что выполнение задач и целей адаптации и интеграции мигран-
тов в масштабах потребностей РФ и ее экономики носит декларативный 
характер, несмотря на критическую убыль постоянного и трудоспособ-
ного населения и рост давления на него.

Неурегулированность отношений приводит к терминологической пута-
нице и подмене понятий, неопределенности круга субъектов этой деятель-
ности, существенно затрудняя реализацию интеграционной политики [3. 
C. 123].

6	 Статья подготовлена при поддержке Программы фундаментальных и прикладных 
научных исследований «Этнокультурное многообразие российского общества и укрепление 
общероссийской идентичности» 2020-2022 гг.
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Предметом данного исследования является адаптация и интегра-
ция мигрантов в действительных законодательных и подзаконных актах 
за период с 2019 «допандемийного» года по настоящее время. Период обу-
словлен тем, что в сферу анализа были взяты только действующие меры 
или только прекратившие свое действие программы. Задачей данного 
исследования является их анализ.

Ключевые слова: адаптация мигрантов, интеграция мигрантов, зако-
нодательство, регулирование.

Введение. Проблема адаптации и интеграции мигрантов в современ-
ном виде возникает в середине 1990-х годов. После распада СССР некогда 
сограждане, проживавшие на территории одной страны, становятся ино-
странцами по отношению к проживавшим в РСФСР, преобразованную 
в Российскую Федерацию, куда и устремляются миграционные потоки быв-
ших сограждан.

Уже в 1994 г. она артикулируется в Федеральной миграционной про-
грамме. Среди ее задач – разработка нормативных правовых актов, регу-
лирующих такие проблемы в области миграции, как «содействие в соци-
ально-экономической адаптации и интеграции мигрантов на территории 
Российской Федерации [5].

Федеральная миграционная программа на 1998-2000 гг. предлагает 
решать проблемы миграции народов совместно с государствами, участво-
вавшими в их перемещении. «Государственное регулирование позволит 
обеспечить необходимое содействие в обустройстве и адаптации мигран-
тов» [6]. Но решение проблемы ограничилось документом.

В Концепции регулирования миграционных процессов в Российской 
Федерации от 2003 г. [7] обозначена «разработка мер по содействию адапта-
ции иммигрантов в целях дальнейшего поощрения иммиграции в страну».

В 2012 г. Концепция государственной миграционной политики 
Российской Федерации на период до 2025 г. [4] обозначает «содействие 
адаптации и интеграции мигрантов, формирование конструктивного вза-
имодействия между мигрантами и принимающим сообществом» в числе 
направлений миграционной политики

Также в 2012 г. в Стратегии государственной национальной политики 
Российской Федерации на период до 2025 г. [8] обозначена проблема вхож-
дения мигрантов в российский социум, и задача создания четкой системы 
адаптации мигрантов.

В 2014 г. в проекте федерального закона «О социальной и культурной 
адаптации и интеграции иностранных граждан в Российской Федерации» 
[9] предлагается закрепить эти понятия законодательно. Но проект так 
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и остался проектом, как и подготовившая его, а ныне упраздненная 
Федеральная миграционная служба [2. C. 63-82].

В состав действующей государственной программы «Реализация 
государственной национальной политики» [10] входит подпрограмма 
5 «Социально-культурная адаптация и интеграция иностранных граждан 
в Российской Федерации». Среди целей – создание условий для успешной 
адаптации мигрантов в российский социум. Ответственным исполнителем 
является Федеральное агентство по делам национальностей.

В 2020 г. Федеральное агентство по делам национальностей выпу-
скает методические рекомендации по вопросам социальной и культурной 
адаптации и интеграции иностранных граждан в Российской Федерации, 
предназначенные для органов государственной власти субъектов РФ [11]. 
В документе намечено создание специализированных подразделений 
по социальной и культурной адаптации и интеграции иностранных граж-
дан на уровне регионов, а на уровне муниципальных образований – опре-
деление должностного лица, наделенного компетенцией решения данных 
вопросов на территории муниципального образования. Обозначена необ-
ходимость обеспечения соответствующей инфраструктурой, участие госу-
дарственно-общественного партнерства, создание «центров миграции», 
консультативных центров по информационной и правовой поддержке ино-
странных граждан. Основную деятельность в сфере адаптации и интегра-
ции иностранных граждан Федеральное агентство по делам национально-
стей возложило на регионы.

В Федеральным законе «Об общих принципах организации законода-
тельных (представительных) и исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации» [12] обозначено, что в ведении 
субъектов РФ находится реализация на основе финансирования из регио-
нальных бюджетов социальной и культурной адаптации мигрантов. Таким 
образом проблема переводится на субъекты РФ, что логично, учитывая 
необходимость локализации регулирования процессов адаптации и инте-
грации мигрантов, но тут же встает вопрос о разных финансовых возмож-
ностях и потребностях регионов.

Но законодательно ответственность спускается еще ниже – 
в Федеральном законе «Об общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» [13] к вопросам местного значения 
отнесена социальная и культурная адаптация мигрантов и профилактика 
конфликтов на межнациональной почве. Таким образом, формально, вопрос 
регулирования максимально локализован – как и должно быть в тео-
рии, когда управление отдается туда, где процессы адаптации и интегра-
ции мигрантов непосредственно и происходят. Но теория не выдерживает 
испытания практикой – на местном уровне финансовые ресурсы, бюджеты 
и возможность управления ими отсутствуют в принципе или измеряются 
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считанными тысячами рублей – что делает выполнение этих функций номи-
нальным, т.е. скорее отчетным: в виде печатных материалов, круглых сто-
лов и праздничных мероприятий.

В проекте федерального закона «Об условиях въезда (выезда) и пре-
бывания (проживания) в Российской Федерации иностранных граждан 
и лиц без гражданства» имеется раздел «Общие положения социальной 
и культурной адаптации и интеграции иностранных граждан в Российской 
Федерации». Однако, кто отвечает за реализацию государственной поли-
тики в сфере социальной и культурной адаптации и интеграции иностран-
ных граждан, в законопроекте не обозначено.

Для анализа поиск был разбит на 2 раздела: адаптация мигрантов и инте-
грация мигрантов, в каждом из которых выделен региональный, федераль-
ный и муниципальный уровень.

Адаптация мигрантов в действующем законодательстве РФ. 
Для анализа действительных законов и подзаконных актов была использо-
вана правовая система «Гарант». По запросу «мигранты адаптация» было 
найдено 1325 действующих подзаконных акта и закона, принятые с начала 
2019 года (без учета вносимых поправок и изменений).

Из них 1247 на уровне субъектов РФ и 78 на федеральном уровне.
Из них 691 уникальных на муниципальном, 114 на региональном и 27 

на федеральном уровне. В сочетании со словом интеграция – 73 на регио-
нальном, 25 на муниципальном и 9 на федеральном.

Т.е. адаптация формально не отделяется от интеграции в 64% докумен-
тов на региональном, 33% на федеральном и 4% на муниципальном уровне.

При этом адаптация выступает как социокультурная (социально-куль-
турная, социальная и культурная) в 47 документах на региональном уровне 
(42%), 14 документах на федеральном (52%) и 637 на муниципальном (92%). 
Очевиден акцент позиционирования и восприятия адаптации как культур-
ного, а не структурного явления. 

Региональный уровень. Всего по адаптации мигрантов с начала 
2019 года найдено 114 уникальных документов на региональном уровне. 
Властный дискурс в законах и подзаконных актах носит преимущественно 
нейтральный оттенок – 44%, чуть меньше положительный – 38%, заметна 
доля отрицательного – 18%. При этом тон определялся оценочно, в зависи-
мости от контекста и тона, в котором возникает и преподносится проблема 
адаптации мигрантов.

Создание условий для адаптации и интеграции 20 18%

Гранты НКО 11 10%

Поддержка НКО 9 8%
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Образование детей мигрантов 6 5%

Воспитание 6 5%

Профилактика экстремизма 5 4%

Образование 4 4%

Предупреждение межнациональных конфликтов 5 4%

НКО 5 4%

Гармонизация межнациональных отношений 5 4%

Профилактика правонарушений 3 3%

Создание инфрастуркуры для адаптации и интеграции 2 2%

Конкурс на получение гранта для реализации социаль-
но-культурных проектов 2 2%

Субсидии НКО 1 1%

Таблица 1. Основные сферы в фокусе региональных документов по адаптации  
(и интеграции) мигрантов:

Больше всего документов (табл. 1) касаются выделения грантов, субси-
дий и поддержки НКО – 25%, создания условий для адаптации и интегра-
ции мигрантов – 20%, но характерна, и доля документов с отрицательным 
дискурсом в фокусе – профилактика экстремизма, правонарушений, проти-
водействие преступности, предупреждение межнациональных конфликтов, 
миграционное давление на социальную сферу, незаконная миграция – 15%. 
Далее образование, воспитание и образование детей мигрантов – 14%.

С точки зрения законодательной активности по адаптации (и интегра-
ции) мигрантов регионы распределены следующим образом:

Регионы

Пермский край 10 7%

Кемеровская обл. 10 7%

Самарская обл. 9 7%

Московская обл. 9 7%

Новосибирская обл. 8 6%

Псковская обл. 7 5%

Нижегородская обл. 6 4%

Курганская обл. 6 4%
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Регионы

р. Дагестан 6 4%

Пензенская обл. 6 4%

р. Бурятия 5 4%

Иркутская обл. 5 4%

Липецкая обл. 5 4%

Оренбургская обл. 5 4%

КБР 4 3%

Кировская обл. 4 3%

Рязанская обл. 4 3%

р. Алтай 4 3%

Камчатский край 4 3%

Калужская обл. 4 3%

р. Ингушетия 3 2%

Ивановская обл. 3 2%

Мурманская обл. 2 1%

р. Крым 2 1%

Смоленская обл. 2 1%

Москва 1 1%

Ставропольский край 1 1%

Сахалинская обл. 1 1%

Таблица 2

Самая высокая активность (табл. 2) в Пермском крае и Кемеровской обла-
сти – по 10 документов, Самарская и Московская – по 9, Новосибирская – 8, 
Псковская – 7, Нижегородская, Курганская, Дагестан, Пензенская – по 6, 
Бурятия, Липецкая, Оренбургская – по 5, КБР, Кировская, Рязанская, Алтай 
и Камчатский край – по 4, Ивановская и Ингушетия – по 3, Мурманская, 
Крым, Смоленская – по 2, Москва, Ставропольский и Сахалинская – по 1.

Всего законодательная активность наблюдалась в 26 субъектах (30%), 
что говорит о невысоком уровне внимания к проблеме адаптации мигрантов 
в регионах РФ в целом.

Далее приведем таблицу финансирования адаптации (и интеграции) 
мигрантов на разных уровнях:
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Финансирование Адаптации (и интеграции) мигрантов (2019 – н.в.)

Уровень Документов Есть фин-е % руб.

Федеральный 27 2 7% 232 702 200

Региональный 114 21 18% 132 857 110

Муниципальный 691 22 3% 2 377 004

Всего 832 45 5% 367 936 314

Таблица 3

На региональном уровне финансирование обозначено лишь в 21 доку-
ментах (18%), а общий объем финансирования мероприятий адаптации 
мигрантов в них – 133 млн руб. (Таблица 3).

Финансирование выделено в 15 регионах (17% субъектов РФ), а количе-
ство регионов, которые реально уделяют внимание и средства на адаптацию 
мигрантов можно в буквальном смысле пересчитать по пальцам (финанси-
рование в размере 50, 100, 200 или 300 тыс. руб. на несколько лет на регио-
нальном уровне очевидно носит номинальный характер).

Среди регионов выделяются Пермский край (49 млн – 36%), Кемеровская 
обл. (20 млн – 16%), Дагестан (9,9 – 7%), Рязанская (9,2 – 7%), Самарская 
(7,7 – 6%), Ингушетия (6,6 – 5%). Эти 6 регионов составляют 3/4 от общего 
объема финансирования.

А из 96 из 133 млн выделено именно на гранты НКО – почти 3/4, т.е. это 
мероприятие можно назвать основным способом и формой финансирова-
ния адаптации мигрантов в регионах.

110 из 133 млн выделены областными бюджетами (83%), 17 – федераль-
ным (13%), и еще 6 мл. – областным, формируемым за счет средств субси-
дии из федерального (4%).

Что утверждается региональным документами по адаптации (и интегра-
ции) мигрантов:
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Бюджет 24 18%

План мероприятий по реализации Стратегии государствен-
ной национальной политики 19 14%

Реализация государственной национальной политики 6 4%

Оценка качества оказания общественно полезных услуг 5 4%

Программа Культура 4 3%

Порядок предоставления субсидий 4 3%

Обеспечение правопорядка 3 2%

Программа воспитания 3 2%

Программа Профилактика правонарушений 2 1%

План мероприятий по реализации 
Стратегии социально-экономического развития 2 1%

Решения координационного совещания 2 1%

Региональная система воспитания 2 1%

Таблица 4

Чаще всего на региональном уровне утверждаются (табл. 4):
Планы мероприятий по реализации Стратегии государственной нацио-

нальной политики и Реализация государственной национальной политики – 
18%, Бюджеты – 18%, Оценка качества оказания общественно полезных 
услуг – по 4%, Программа Культура и Порядок предоставления субсидий – 
по 3%, Обеспечение правопорядка и Программа Воспитание – по 2%.

Таким образом более 1/3 документов выходят в рамках реализа-
ции Стратегии государственной национальной политики и утверждения 
бюджетов.

Всего из 13 из 136 документов – законы, остальные – подзаконные акты, 
а именно: 50 постановлений, 19 приказов, 34 распоряжения, 1 указ.

При этом 9 из 13 законов – утверждают бюджеты. Т.е. новых законов 
на региональном уровне вышло всего 4.

Можно утверждать, что законотворческая активность в области адапта-
ции мигрантов находится на очень низком уровне (всего 4 документа из 136, 
т.е. всего 3%).

Федеральный уровень. Всего по адаптации мигрантов с начала 2019 
года найдено 27 уникальных документов на федеральном уровне. Властный 
дискурс здесь носит преимущественно положительный оттенок в 21 из 27 
документов (78%), а в 6 – нейтральный (23%). 

Финансирование выделено лишь в 2 на общую сумму 232,7 млн. 
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В остальных документах финансирование отсутствует или не обозна-
чено (20 из 27 документов – 74%), не выделено среди прочих. 

В 2 финансирование осуществляется федеральными органами испол-
нительной власти в пределах бюджетных ассигнований, предусмотренных 
в федеральном бюджете.

На федеральном уровне адаптации мигрантов предметно (с обозначен-
ным финансированием и его детализацией) уделяется внимание в единич-
ных случаях (всего 2 документа), преимущественно же документы носят 
общий характер рекомендаций и мер, а также часто касаются предупрежде-
ния экстремизма, преступности. Образования мигрантов, их детей и госслу-
жащих – в единичных случаях.

11 из 27 документов (табл. 5) относятся к сфере создания условий 
и формирования системы для адаптации и интеграции мигрантов (3/4), 
5 – предупреждения экстремизма межнациональных конфликтов (19%), 3 – 
профессиональные программы в области государственной национальной 
политики, создания условий для адаптации и интеграции детей мигрантов 
и НКО – по 2.

Сферы в фокусе федеральных документов по адаптации
(и интеграции) мигрантов

Создание условий для адаптации и интеграции 9

Формирование толерантного отношения к трудовым мигрантам 4

НКО 3

Профессиональная программы в области государственной националь-
ной политики 3

Формирование системы социальной и культурной адаптации иностран-
ных граждан 2

Создание условий для адаптации и интеграции детей мигрантов 2

Мониторинг НКО 1

Оценка Практики 1

Стандарт предоставления государственной услуги 1

Противодействие незаконной миграции 1

Совершенствование государственно-общественного партнерства в 
национальной политике 1

Таблица 5
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Всего 3 из 27 документов – Федеральные законы, причем 1 из них 
утверждает бюджет, т.е. новых законов, касающихся адаптации мигран-
тов на федеральном уровне всего 2 (7%). 10 из 27 – Приказы министерств 
и агентств: ФАДН – 3, Минобр и Минцифры – по 2, Минпросвещения, 
Минкульт, Минцифры, Росстат – по 1. Остальные документы – Концепции, 
Распоряжения, Методические рекомендации, Постановления, Указы, 
Письма, Единый план, Публичная декларация и пр.

Документами утверждаются (табл. 6) Стратегия национальной безопас-
ности, Реализация государственной национальной политики, Принципы 
публичной власти, предоставление субсидий, кредитов и методология 
оценки НКО, Национальные цели развития и пр.

Что утверждается на федеральном уровне по адаптации (и интеграции)

Профессиональные программы в области государственной националь-
ной политики 3

План мероприятий 2

План мероприятий по реализации 
Стратегии государственной национальной политики 1

Положение о ФАДН 1

Методология оценки НКО 1

Господдержка 1

Цели и задачи ФАДН 1

Конкурс «Лучшая муниципальная практика» 1

Регламент оценки 1

Признание НКО 1

Исполнение федерального бюджета 1

Методические рекомендации 1

Программа фундаментальных научных исследований 1

Предоставление субсидий 1

Положение о Департаменте государственной молодежной политики 1

Компетенции руководства Минпросвещения 1

Положение о Научном совете РАН 1

Стратегия национальной безопасности 1

Национальные цели развития 1
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Что утверждается на федеральном уровне по адаптации (и интеграции)

Критерии социальной рекламы 1

Принципы организации публичной власти 1

Предоставление кредитов НКО 1

Реализация государственной национальной политики 1

Таблица 6

Профессиональные программы в области государственной националь-
ной политики

Общий характер абсолютного большинства документов (92% без обо-
значенного, выделенного среди прочих или детализированного финансиро-
вания) свидетельствует о том, что адаптация мигрантов даже на федераль-
ном уровне носит декларативный, номинальный характер.

Муниципальный уровень. Всего по адаптации мигрантов с начала 
2019 года найдено 691 уникальный документ на муниципальном уровне. 
Здесь финансирование обозначено лишь в 22 документах.

Еще 17 документов – Постановления администраций муници-
пальных образований «Об утверждении муниципальной программы 
«Противодействие терроризму и экстремизму» на общую сумму 97 тыс. 
руб. (от 1 до 25 тыс. руб., в среднем – 5,7 тыс. руб.).

Первый из ожидаемых конечных результатов реализации этой про-
граммы – обеспечение условий для успешной социально-культурной адапта-
ции молодежи из числа мигрантов. Интересно, как у создателей программы 
удается перейти к такому результату от главной цели программы – органи-
зации антитеррористической деятельности, противодействие возможным 
фактам проявления терроризма и экстремизма. Тональность и отношение, 
а также позиционирование проблемы адаптации мигрантов в столь алар-
мистском, отрицательном, а порой и парадоксальном ключе вызывает много 
вопросов. А исходя из его размера финансирования этих муниципальных 
программ, носят, очевидно, номинальный, отчетный характер.

Самый большой массив из всех документов это 656 Уставов муници-
пальных образований, где к вопросам местного значения утверждаются:

– разработка и осуществление мер, направленных на укрепление меж-
национального и межконфессионального согласия, поддержку и развитие 
языков и культуры народов Российской Федерации, проживающих на тер-
ритории муниципального округа, реализацию прав коренных малочислен-
ных народов и других национальных меньшинств, обеспечение социаль-
ной и культурной адаптации мигрантов, профилактику межнациональных 
(межэтнических) конфликтов;
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Каким образом и какими ресурсами решаются эти вопросы – не обо-
значено никак. Что неудивительно, при отсутствии каких-либо финансовых 
ресурсов на уровне местного самоуправления в РФ. Очевидно, что адаптация 
мигрантов вписана в вопросы местного значения номинально – во исполне-
ние ФЗ № 131 «Об общих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» от 6 октября 2003 года.

Если убрать из массива эти 656 уставов, носящих по своему характеру 
нейтральный тон, то среди 62 оставшегося подзаконных акта 19 носят поло-
жительный (30%), 13 – нейтральный (21%), 30 – отрицательный (49%). Т.е. 
в муниципальной повестке почти половина документов – отрицательный 
тон властного дискурса. Если его вообще уместно по-прежнему называть 
властным на уровне местного самоуправления.

4 из 62 касаются (табл. 7) противодействия терроризму (37%), 11 – 
получения в аренду имущества без торгов (18%), 10 – создания условий 
для адаптации и интеграции (16%), 5 – предупреждения межнациональных 
конфликтов и нелегальной миграции (8%).

Сфера в фокусе муниципальных документов по адаптации (и интеграции) 
мигрантов

Противодействие терроризму 23 39%

Получение в аренду имущества без проведения торгов 12 20%

Создание условий для адаптации и интеграции 9 15%

Предупреждение межнациональных конфликтов 3 5%

Предупреждение межнациональных конфликтов 3 5%

Информирование населения 2 3%

Субсидии НКО 2 3%

Привлечение мигрантов 1 2%

Мониторинг СМИ 1 2%

Вопросы Местного управления 1 2%

Воспитание 1 2%

Противодействие нелегальной миграции 1 2%

Таблица 7

Среди регионов выделяются муниципальные образования в: Московская 
обл. – 17 (27%), Рязанская обл. – 17 (27%), Нижегородская обл. – 10 (16%), 
КБР – 7 (12%), Кемеровская обл. – 5 (8%), Пензенская обл. и Пермский 
край – 4 (6%), Оренбургская обл. – 3 (5%).
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Финансирование на муниципальном уровне обозначено лишь в 22 из 63 
документов (35%), а существенное (от 0,5 млн) лишь в 2 (3%). В остальных 
случаях финансирование носит номинальный характер (в среднем 6 тыс. 
руб. на субъект). Таким образом можно говорить, что на муниципальном 
уровне адаптации мигрантов реальное внимание уделено лишь в единичных 
случаях, в остальных носит декларативный, номинальный или отчетный 
характер (как в случае в 656 уставами, куда вопрос адаптации мигрантов 
вписан лишь во исполнение федерального закона без каких-либо инстру-
ментов или ресурсов для его реализации). Более одного документа на тему 
адаптации мигрантов принято в муниципалитетах из 7 субъектов РФ (8%), 
что свидетельствует о внимании к проблеме адаптации мигрантов в муни-
ципалитетах среди единичных регионов РФ.

Интеграция мигрантов в действующем законодательстве РФ. 
По запросу «мигранты интеграция» в системе Гарант было найдено 554 дей-
ствующих подзаконных акта и закона, принятые с начала 2019 года (без 
учета вносимых поправок и изменений).

Из них 488 на уровне субъектов РФ и 66 на федеральном уровне.
Из них уникальных без сочетания со словом адаптация всего 2 на муни-

ципальном, 7 на региональном и 10 на федеральном уровне. 
Т.е. интеграция рассматривается как самостоятельное явление лишь 

в 15% документов на федеральном и 2% на региональном и муниципаль-
ном. Очевидно, что самостоятельно явление интеграции начинает пози-
ционироваться и восприниматься только сейчас, причем исключительно 
в федеральной повестке, в региональной и муниципальной оно неотделимо 
от адаптации.

Региональный уровень. Всего по интеграции мигрантов с начала 2019 
года найдено 7 документов на региональном уровне. На этом уровне власт-
ный дискурс по интеграции мигрантов в законах и подзаконных актах носит 
преимущественно положительный оттенок в 6 из 7 документов и лишь 
1 нейтральный.

Далее приведем таблицу финансирования интеграции мигрантов на раз-
ных уровнях:

Финансирование Интеграции мигрантов (2019 – н.в.)

Уровень Документов Есть фин-е % руб.

Федеральный 10 2 20% от кол-ва чел.

Региональный 7 3 43% 3 254 400

Муниципальный 2 0 0% 0
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Финансирование Интеграции мигрантов (2019 – н.в.)

Уровень Документов Есть фин-е % руб.

Всего 19 5 26% 3 254 400

Таблица 8

Финансирование на региональном уровне выделено в 3 документах, 
в остальных 4 оно отсутствует.

Можно предположить, что на региональном уровне самостоятельно 
процесс интеграции в последние годы рассматривается лишь в 7 регионах 
РФ (8%), а финансируется – в 3 (4%), при этом сколь-либо значимо лишь 
в 1 – Камчатский край (2,4 млн руб. – субсидии ГБУ). В 1 случае бюджет, 
смешанный – р. Бурятия, в 2 – краевой.

Что утверждается на региональном уровне по интеграции мигрантов

Создание условий для адаптации и интеграции 9

Программа 
Развитие образования 1

Бюджет 1

Концепция государственной национальной политики 1

Госзаказ 1

Укрепление единства российской нации 1

Программа  
Развития воспитания 1

Концепция системы работы со школами 1

Таблица 9

Сферы в фокусе региональных документов интеграции мигрантов

 Создание условий для адаптации и интеграции 2

Субсидии 1

Образование мигрантов 1

Образование госслужащих 1

Образование детей мигрантов 1
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Сферы в фокусе региональных документов интеграции мигрантов

Система управления качеством образования 1

Таблица 10

4 из 7 документов – Постановления правительств, 1 Закон, 1 Приказ, 
1 Указ.

Вот весь список регионов: Камчатский край, р. Бурятия, Псковская обл., 
Москва, р. Дагестан, Пермский край и р. Ингушетия.

Таким образом, самостоятельно процесс интеграции на уровне регио-
нов серьезно рассматривается лишь в единичном случае.

Федеральный уровень. Всего по интеграции мигрантов с начала 2019 
года найдено 10 уникальных документов на федеральном уровне. Здесь 
властный дискурс по интеграции мигрантов в законах и подзаконных актах 
носит положительный оттенок в 4 из 10 документов, нейтральный – также 
в 4, и в 2 – отрицательный.

Финансирование выделено или обозначено в 2 (Приложение 8), в осталь-
ных 8 документах финансирование не выделено или не обозначено (80%).

Что утверждается на федеральном уровне по интеграции мигрантов

Концепция государственной миграционной политики 1

План мероприятий 1

Регламент оценки НКО 1

Обеспечение достижения национальных целей и ключевых 
приоритетов 1

Перечень поручений по вопросам реализации Концепции государствен-
ной миграционной политики 1

Стратегия противодействия экстремизму 1

Положение о ИС 1

Порядок проведения 1

Правила предоставления межбюджетных трансфертов 1

Положение о грантовой поддержке 1

Таблица 11
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Сферы в фокусе федеральных документов по интеграции мигрантов

Миграционная политика 3

НКО 1

Прогноз 1

Противодействие экстремизму 1

Интеграция и обмен данными 1

Обязательная дактилоскопическая регистрация 1

возмещение расходов на размещение и питание беженцев из ЛНР, ДНР 1

Грантовая поддержка талантливых студентов 1

Таблица 12

3 из 10 документов касаются реализации Концепции государственной 
миграционной политики, остальные – противодействия экстремизму, дак-
тилоскопической регистрации, санитарно-эпидемиологических мер, НКО, 
расходов на размещение и питание беженцев, грантовой поддержки талант-
ливых иностранных студентов.

Среди документов 3 Постановления, 2 Указа Президента, 2 Приказа, 
Распоряжение и пр.

Единичные документы с обозначенным и детализированным финан-
сированием (2 из 10), а также единичный разброс документов по сферам, 
касаемых интеграции мигрантов говорит о том, что этому вопросу уделено 
скорее общее, внимание, по мере возникновения необходимости регули-
рования взаимодействия государства с иностранными гражданами в тех 
или иных сферах, т.е. носит ситуативный характер (единственное исключе-
ние – гранты иностранным студентам).

3 документа по реализации Концепции государственной миграцион-
ной политики (Указ президента, Распоряжение Правительства и Перечень 
поручений) свидетельствуют скорее о выполнении мер отчетности по ее 
реализации.

Муниципальный уровень. На муниципальном уровне интеграция 
мигрантов рассматривается самостоятельно лишь в 2 документах.

Стоит отметить полное отсутствие или отсутствие выделенного финан-
сирования и детализации мероприятий. Даже в Московской области «реа-
лизация программ социокультурной интеграции для детей мигрантов, 
программ профессиональной подготовки для трудовых мигрантов» рас-
сматривается лишь в качестве стратегических целей развития сферы обра-
зования без обозначения каких-либо деталей, инструментов или ресурсов 
для их реализации.
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Выводы. Анализ действительных подзаконных актов и законов, приня-
тых начиная с «допандемийного» 2019 года по мерам адаптации и интегра-
ции мигрантов в РФ позволяет сделать следующие выводы:

Абсолютное большинство составляют мероприятия по социаль-
но-культурной адаптации и интеграции мигрантов (в 125 документах 
на региональном уровне (92%), 23 документах на федеральном (64%) 
и 694 на муниципальном (97%). Таким образом очевиден уклон в сторону 
социально-культурного характера адаптации, интеграция же скорее идет 
как устойчивое словосочетание к ней. В документах тиражируется устой-
чивый шаблон «социально-культурная адаптация и интеграция мигран-
тов». Законодательство и подзаконные акты в целом отражают состояние 
в обществе – мигранты рассматриваются как временный ресурс возмеще-
ния дефицита на рынке труда, при этом отдельно интеграция рассматрива-
ется в единичных случаях (лишь в 17% документов на федеральном и 2% 
на региональном и муниципальном) и мероприятия отдельно по возмож-
ности интеграции мигрантов в общество не детализируются и фактически 
не указаны, они лишь идут в привязке к адаптационным мерам.

При этом адаптация необходима только от мигрантов, принимающее 
общество лишь оценивает уровень адаптации временных мигрантов к тре-
бованиям принимающего общества. Адаптация в законодательном дис-
курсе властей не подразумевает приспособление принимающего общества 
к столь необходимому для возмещения дефицита на рынке труда ресурсу, 
как постоянная миграция. Если убрать праздники и прочие народные меро-
приятия, то системные перестройки и подстройки под такой важный вопрос 
среди мер принимающей стороны найти очень сложно.

Чаще всего меры носят формальный декларативный характер – созда-
ние условий, проведение бесед, печать информационных материалов, 
информирование о законодательстве и т.п. Единственной не декларативной 
мерой видятся гранты НКО (38% документов), но при этом их использо-
вание настолько зарегулировано и нормировано (минимальное количе-
ство оказанных услуг, максимальная стоимость каждой и т.п.) что, по сути, 
они остаются в прежнем формальном русле, остается только один инстру-
мент – финансирование консультирования мигрантов. Остальные меры 
лишь вписываются в русло обучения языку и традициям.

На федеральном уровне выделяется финансирование подпрограммы 
«Социально-культурная адаптация и интеграция мигрантов» государствен-
ной программы «Реализация государственной национальной политики» 
на общую сумму 232,7 млн руб., где главным распорядителем является 
ФАДН России. Но детализация мероприятий программы не приводится.

Интеграция мигрантов самостоятельно от адаптации обозначена в лишь 
в 10 документах на региональном уровне. Единичные документы с обозна-
ченным и детализированным финансированием (2 из 10), а также полный 
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разброс документов по сферам, касаемых интеграции мигрантов, говорит 
о том, что этому вопросу уделено скорее общее, внимание, по мере воз-
никновения необходимости регулирования взаимодействия государства 
с иностранными гражданами в тех или иных сферах, т.е. носит ситуативный 
характер (единственное исключение – гранты иностранным студентам).

На региональном уровне финансирование выделено не более чем 
в 20% документов, а существенное финансирование – вообще в 10 регио-
нах РФ (всего 130 млн руб). Среди регионов выделяются Пермский край, 
Кемеровская, Рязанская, Липецкая, Самарская, Нижегородская области, 
республики Ингушетия и Дагестан, Камчатский край.

В масштабах населения страны, от которого в первую очередь зави-
сят условия для адаптации и интеграции мигрантов, объем федерального 
финансирования и регионального охвата – мизерный.

Законотворческая активность в области адаптации мигрантов находится 
на очень низком уровне (всего 4 закона из 136 документов на региональном 
уровне и 2 из 27 на федеральном).

По сути, структурных мер и их финансирования государством для инте-
грации не осуществляется вообще. Многие полномочия переданы на мест-
ный уровень, при том, что на этом уровне финансирование отсутствует 
вообще или измеряется считанными тысячами рублей в год.

На локальном, местном, муниципальном уровне, где непосредственно 
и должен происходить процесс адаптации и интеграции мигрантов, самый 
большой массив из всех документов – это 656 уставов муниципальных 
образований, где к вопросам местного значения утверждается «обеспечение 
социальной и культурной адаптации мигрантов». Каким образом и какими 
ресурсами решаются эти вопросы – не обозначено никак. Что неудиви-
тельно, при отсутствии каких-либо финансовых ресурсов на уровне мест-
ного самоуправления в РФ. Очевидно, что адаптация мигрантов вписана 
в вопросы местного значения номинально – во исполнение ФЗ № 131 «Об 
общих принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» от 6 октября 2003 года.

Если убрать из массива эти 656 уставов, носящих по своему характеру 
нейтральный тон, то среди 62 оставшегося подзаконных акта 19 носят поло-
жительный (30%), 13 – нейтральный (21%), 30 – отрицательный (49%). Т.е. 
в муниципальной повестке почти половина документов – отрицательный 
тон властного дискурса. Если его вообще уместно по-прежнему называть 
властным на уровне местного самоуправления.

24 из 62 касаются противодействия терроризму (37%), 11 – получения 
в аренду имущества без торгов (18%), 10 – создания условий для адаптации 
и интеграции (16%), 5 – предупреждения межнациональных конфликтов 
и нелегальной миграции (8%).
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Более одного документа на тему адаптации мигрантов принято в муни-
ципалитетах из 7 субъектов РФ (8%), что свидетельствует о внимании к про-
блеме адаптации мигрантов в муниципалитетах среди единичных регионов 
РФ. Среди регионов активностью выделяются муниципальные образования 
в Московская обл. – 17 (27%), Рязанской обл. – 17 (27%), Нижегородской 
обл. – 10 (16%), КБР – 7 (12%), Кемеровской обл. – 5 (8%), Пензенской обл. 
и Пермском крае – 4 (6%), Оренбургской обл. – 3 (5%).

Финансирование на муниципальном уровне обозначено лишь в 22 из 62 
документов (35%), а существенное (от 0,5 млн) лишь в 2 (3%). В остальных 
случаях финансирование носит номинальный характер (в среднем 6 тыс. 
руб. на субъект). Таким образом можно говорить, что на муниципальном 
уровне адаптации мигрантов реальное внимание уделено лишь в единичных 
случаях, в остальных носит декларативный, номинальный или отчетный 
характер (как в случае с 656 уставами, куда вопрос адаптации мигрантов 
вписан лишь во исполнение федерального закона без каких-либо инстру-
ментов или ресурсов для его реализации).

17 документов на муниципальном уровне – Постановления админи-
страций «Об утверждении муниципальной программы «Противодействие 
терроризму и экстремизму» на общую сумму 97 тыс. руб. (от 1 до 25 тыс. 
руб., в среднем – 5,7 тыс. руб.) Первый из ожидаемых конечных результатов 
реализации этой программы – «обеспечение условий для успешной соци-
ально-культурной адаптации молодежи из числа мигрантов». Интересно, 
как у создателей программы удается перейти к такому результату от главной 
цели программы – «организации антитеррористической деятельности, про-
тиводействие возможным фактам проявления терроризма и экстремизма». 
Тональность и отношение, а также позиционирование проблемы адаптации 
мигрантов в столь алармистском, отрицательном, а порой и парадоксаль-
ном ключе вызывает много вопросов. А исходя из размера финансирования 
этих муниципальных программ, носят, очевидно, номинальный, отчетный 
характер.

Миграционная политика в сфере адаптации и интеграции озабочена 
мерами противодействия нелегальной миграции, как источника терроризма, 
экстремизма, ухудшения межнациональных отношений и нелегального обо-
рота наркотиков. Такой акцент и отношение, и, соответственно, властный 
и законодательный дискурс, распространяется и на легальных мигрантов. 
Характерна стигматизация – программы помощи в образовании и социали-
зации мигрантам и их детям находятся среди мероприятий поддержки лиц 
без определенного места жительства, бывшим осужденным и инвалидам.

Такое снисходительное, а порой и пренебрежительное профилирование, 
и ориентация являются экстраполяцией реального отношения к мигрантам 
в обществе, которое с удовольствием подогревается в СМИ и политическом 
дискурсе. До тех пор, пока мигранты будут восприниматься принимающим 
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обществом как обезличенный ресурс временного возмещения дефицита 
на рынке труда любые интеграционные меры будут упираться в его низкий 
интеграционный потенциал.

Обезличивание мигрантов и пренебрежение их индивидуальными соци-
альными и семейными потребностями выступают основной причиной 
сегрегации принимающего общества от мигрантов. А исключительно огра-
ничительный и карательный подход к управлению миграцией со стороны 
силовых структур, которым вменен этот сложный процесс, пока что не дает 
представления о том, возможен ли будет поворот от упрощенной времен-
ной адаптации мигрантов в сторону интеграции системной в экономику 
и общество.

Для успеха интеграции, столь необходимой для стабилизации и роста 
экономики и населения (в первую очередь трудоспособного и молодого) 
необходимо, чтобы мигранты, могли приехать в страну не только зарабо-
тать на хлеб, но и иметь возможность начать новую жизнь. Для этого нужен 
понятный и прозрачный для всех путь, и условия для интеграции – от полу-
чения вида на жительство до гражданства принимающей стороны (для 
мигрантов и их семей) в случае соблюдения детально описанных условий. 
Причем процесс этот должен иметь системный государственный уровень 
и страновой масштаб, а не ручной и, по сути, штучный индивидуальный 
или ситуативный (как в случае с беженцами) режим, каким остается инсти-
тут получения гражданства РФ до сих пор, несмотря на критическую убыль 
постоянного и трудоспособного населения и рост давления на него.

Большинство документов по адаптации и интеграции мигрантов носят 
декларативный характер, т.к. не подкреплены ни детальными мерами и дей-
ственными программами, ни финансированием (то, что имеется либо носит 
символический характер, либо является мизерным в масштабах регионов 
и страны) охватывающими и достаточными для реализации основных 
институциональных потребностей – равного доступа к рынку труда, жилья, 
образованию и медицинскому обслуживанию. Круг ответственных за реа-
лизацию конкретных мероприятий сводится на представителей муници-
палитета, местный уровень, где нет ни необходимых управленческих пол-
номочий, ни самостоятельных финансовых возможностей для реализации 
действенных адаптационных и интеграционных мер.

Федеральное ведомство, отвечающее за адаптацию и интеграцию 
мигрантов, в силу отсутствия региональных отделений, просто полностью 
перекладывает реализацию этой сферы на плечи регионов и их бюджетов. 
Единственной помощью ФАДН регионам выступают выпущенные реко-
мендации по мерам адаптации и интеграции. Никакой конкретики и дета-
лей необходимых мероприятий в рекомендациях нет. Но мероприятия 
на региональном уровне ограничиваются либо культурно-общеобразова-
тельными мерами, никоим образом не меняющими положение мигрантов 
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(национальные праздники, фестивали, круглые столы, семинары), нося-
щими сугубо отчетный характер (количество привлеченных участников), 
либо поддержкой НКО грантами и субсидиями, жестко ограниченными 
правилами их использования (конкретное мероприятие с конкретным коли-
чеством участников и стоимостью привлечения каждого, т.е. удельной сто-
имостью каждой услуги).

Основные мероприятия подпрограммы 5 «Социальная и культурная 
адаптация и интеграция мигрантов» в рамках «Реализации государственной 
национальной политики» на федеральном, региональном и муниципальном 
уровне проходит по виду расходов «Финансовое обеспечение выполнения 
функций федеральных государственных органов, оказания услуг и выпол-
нения работ (Закупка товаров, работ и услуг для обеспечения государ-
ственных (муниципальных) нужд)». Каких именно – неясно. Чаще всего 
обозначается «Основное мероприятие «Реализация мер, направленных 
на социально-культурную адаптацию и интеграцию мигрантов».

Такой формальный характер реализации полномочий связан как с огра-
ниченным финансированием, так и ограниченными полномочиями субъек-
тов и органа федеральной власти, отвечающего за обозначенную сферу – 
ФАДН. По сути реально миграционную политику осуществляется только 
одно силовое ведомство – МВД, и его компетенции и интересы лежат 
в области карательно-надзорной – прямо противоположной задаче инте-
грации – исключительно сложному и гражданскому процессу, требующему, 
соответственно, регулирования гражданским ведомством.

Пока же интеграция повисла в воздухе между министерством без порт-
феля – ФАДН и министерством, которое по своей природе должно зани-
маться вещами прямо противоположными. В случае, если не будет создан 
реально обладающий властью и ресурсами гражданский орган федеральной 
власти для централизованного регулирования процесса адаптации и инте-
грации (включая процесс получения ВНЖ и гражданства) или же будет 
отдан на откуп силовому ведомству по остаточному принципу (вынужден-
ному выполнять в таком случае функции, противоречащие друг другу – 
ограничение и либерализация – налицо конфликт интересов) – интеграция 
обречена на провал. А значит и планы по выполнению национальных 
целей – сохранению и росту численности постоянного и трудоспособного 
населения, и, как следствие, экономики страны, так и останутся планами 
и целями.

Необходим групповой и даже индивидуальный подход, т.к. только 
мигрант знает, какие ему нужны меры – адаптационные или интеграци-
онные, детальное обозначение источников финансирования и конкретных 
государственных должностей, ответственных за предоставление соот-
ветствующих условий институционального обслуживания соискателей 
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гражданства – на рынке труда, в сфере образования, медицины, равноправ-
ного доступа к жилью.
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ADAPTATION AND INTEGRATION OF 
MIGRANTS IN THE MODERN LEGISLATION 

OF THE RUSSIAN FEDERATION

In 2021, the draft federal law “On the conditions for entry (exit) and stay 
(residence) in the Russian Federation of foreign citizens and stateless persons” 
contains an article “Social and cultural adaptation and integration of foreign 
citizens in the Russian Federation”. But the social and cultural components are 
clearly not enough for full-fledged legislative regulation of such an important 
problem as the adaptation and integration of migrants.

There is no legislative consolidation of the powers of regional and municipal 
authorities in this area. They solve this problem at their own discretion – they use 
the available resources to solve this problem according to the residual principle, 
which once again emphasizes the need for legislative study of the solution to this 
issue.

As we move from heaven to earth (from the federal level to the regional, and 
from the regional, respectively, to the local), it becomes clear that the fulfillment 
of the tasks and goals of adaptation and integration of migrants on the scale of 
the needs of the Russian Federation and its economy is declarative, despite the 
critical decline permanent and able-bodied population and increasing pressure 
on it.

The unsettledness of relations leads to terminological confusion and substi-
tution of concepts, the uncertainty of the circle of subjects of this activity, signifi-
cantly complicating the implementation of the integration policy.

The subject of this study is the adaptation and integration of migrants in the 
current legislative and by-laws for the period from 2019 "pre-pandemic" year to 
the present. The period is due to the fact that only existing measures or only pro-
grams that have ceased to operate were taken into the scope of analysis. The aim 
of this study is to analyze it.

Key words: adaptation of migrants, integration of migrants, legislation, 
regulation.
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