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Статья посвящена динамике трансформации законодательных основ 
региональной миграционной политики на примере анализа региональных 
нормативно-правовых актов г. Санкт-Петербург. Делается вывод, что нор-
мативно-правовая база региональной политики в сфере миграции комплекс-
ная и представляет собой совокупность региональных целевых программ 
по трем направлениям: социально-демографическому и экономическому 
развитию, состоянию гражданского общества и межнациональных отно-
шений и, собственно, миграционных процессов в регионе. На основе текста 
программ рассматривается, как проблематизируется миграционная ситу-
ация; какие определения даются понятию мигрант; а также тому, какие 
мероприятия относятся к адаптации и интеграции мигрантов как основ-
ному механизму региональной миграционной политики.

Публикация подготовлена при поддержке гранта РНФ № 22-18-
00377 «Семья в движении: теоретические и эмпирические проблемы в кон-
тексте трудовой миграции в России».

Ключевые слова: международная миграция, иностранные мигранты, 
региональная миграционная политика, миграционное законодательство, 
Санкт-Петербург.

Введение. Международная миграция - один из важнейших факторов 
развития современной России с середины 1990-х гг., в связи с чем в реше-
ние вопросов миграционной проблематики вовлекаются все ветви и уровни 
государственной власти, а также разные группы российского общества. 
В результате за последние десятилетия сформировался корпус норматив-
но-правовых актов, являющихся законодательной базой в сфере поли-
тики по отношению к международной миграции и к мигрантам. По одним 
оценкам на 2019 г. насчитывалось свыше 300 нормативно-правовых актов, 
составляющих миграционное законодательство [14. С. 76-83]. По другим, 
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с 2019 г. принято 851 нормативно-правовых акта, в том числе, предусматри-
вающих меры по адапта ции и интеграции мигрантов, из которых 37 доку-
ментов на федеральном уровне, 121 - на региональном и 693 - на муници-
пальном уровне [41. С.151-161].

Научная литература по заявленной теме также насчитывает сотни наи-
менований. Автоматический поиск релевантных работ в базе данных РИНЦ 
по ключевым словам «российское миграционное законодательство» [7] 
показал 899 публикаций, а по альтернативному словосочетанию «россий-
ское миграционное право» - 517 публикаций. Очевиден значительный инте-
рес исследователей к проблематике законодательства в сфере миграции. 
В то же время обзор этих публикаций демонстрирует практически монопо-
лию публикаций в специализированных научных и ведомственных юриди-
ческих изданиях, выполненных из перспективы юридических дисциплин. 
Авторов данных публикаций, как правило, интересуют правоотношения, 
связанные с миграцией; а также динамика и перспектива правового регу-
лирования миграции [3. С. 16-21; 14. С. 76-83]. По мнению, ряда исследо-
вателей законодательство в сфере миграции уже сформировалось в новую 
отрасль российского права [31. С. 7-20; 40. С. 12-24]. В то же время совре-
менное российское миграционное законодательство характеризуется опре-
деленными недостатками [1. С. 5-16; 4. С. 141-151].

Представители других социальных дисциплин, прежде всего социо-
логи, также уделяют внимание анализу миграционного законодательства, 
но в меньшей степени, чем представители юридических дисциплин. В их 
фокусе внимания, в частности, анализ правоприменительных практик зако-
нодательства в сфере миграции, оценка влияния социально-экономического 
и политического контекста на изменения в миграционном законодательстве 
и, наоборот, оценка влияния изменений в законодательстве и его правопри-
менения на миграционную ситуацию и политику [9. С. 3-8; 10. С. 9-13; 41. 
С. 151-161]. В качестве отдельного направления можно выделить работы, 
в которых делается попытка комплексного анализа роли и места законода-
тельства в сфере миграции как необходимой части государственной мигра-
ционной политики России [5. С. 166-176; 6. C. 192; 16].

Поскольку, в соответствии с российским законодательством, мероприя-
тия по отношению к иностранным мигрантам [35; 15] на локальном уровне 
осуществляются за счет средств местных бюджетов, первостепенную зна-
чимость в государственной миграционной политике и ее реализации имеют 
действия именно местных властей разных уровней, чья деятельность в сфере 
миграции основывается на соответствующих местных нормативно-пра-
вовых актах. Это объясняет особый интерес к особенностям миграцион-
ных процессов и миграционной политики в разных российских регионах, 
а также актуальность исследования нормативно-правовой базы местной, 
а именно региональной политики в сфере международной миграции. Хотя 
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региональной политике в сфере миграции посвящено определенное коли-
чество публикаций [11. С. 2-12; 13. С. 99-105], в изучении такой его состав-
ляющей как законодательство, на наш взгляд, все еще есть пробелы, объяс-
няемые, возможно, тем, что исследователи не успевают за быстрым ростом 
числа нормативно-правовых документов. В связи с этим основная цель дан-
ной статьи состоит в анализе динамики изменений содержания и приори-
тетов нормативно-правовой базы г. Санкт-Петербург в сфере международ-
ной миграции с начала 2000-х гг. Похожая цель решалась Розановой М.С. 
и Боярковым Р.Л. при исследовании динамики стратегических изменений 
политического курса региональной власти Санкт-Петербурга, однако оно 
оканчивается анализом программ до 2015 г. [29. С. 157-177; 30. С. 36-56].

Выбор Санкт-Петербурга, помимо того, что это субъект федерации 
и город федерального значения, объясняется тем, что он является одним 
из основных регионов притяжения не только в Северо-Западном федераль-
ном округе, но и в Российской Федерации в целом. Согласно статистике 
Главного Управления Министерства внутренних дел (ГУ МВД) Санкт-
Петербурга о международных мигрантах, трудовые мигранты являются вто-
рой после туристов по численности группой в составе иностранных граж-
дан. В 2022 г. в г. Санкт-Петербург и Ленинградской области поставлено 
на миграционный учет иностранных граждан и лиц без гражданства чуть 
более 2 млн человек, из них с целью работы 1,5 млн. Снято с миграционного 
учета почти 1,8 млн человек [17]. В целом, в последние двадцать пять лет 
динамика демографических процессов в г. Санкт-Петербург характеризу-
ется нестабильностью, соотношение естественного и миграционного дви-
жения населения постоянно меняется. И, несмотря на снижение в последние 
годы темпов, международная миграция продолжает оказывать серьезное 
влияние и даже определять социально-демографическую ситуацию в реги-
оне, что находит отражение, в том числе, и в корпусе нормативно-правовых 
актов в отношении международной миграции и иностранных мигрантов.

В качестве источниковой базы служат нормативно-правовые акты, 
включающие, во-первых, федеральные законодательные документы и доку-
менты стратегического планирования, устанавливающие общероссийские 
нормы в отношении международной миграции и мигрантов и, во-вторых, 
региональные целевые программы Санкт-Петербурга, состоящие из увязан-
ных по задачам, ресурсам и срокам осуществления комплексов мероприя-
тий, направленных на решение вопросов в сфере международной миграции. 
Основной метод составляет дискурсивный лингвистический анализ норма-
тивно-правовых текстов. Данный метод уже показал свою эвристичность 
в феноменолого-лингвистической интерпретации правового и судебного 
дискурса [2. С. 12-16; 18], предполагающей «извлечение из дискурса смыс-
ловых блоков и фрагментов текста, релевантных априорно заданной иссле-
дователем ситуационной модели».
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В качестве критериев лингвистического анализа возьмем тип норматив-
но-правового документа; цель и задачи; целевые группы; описание направ-
лений деятельности, мероприятий и механизмов реализации заявленных 
задач; а также критерии оценки эффективности их реализации. Ожидается, 
что сравнение документов по обозначенным критериям даст возможность 
выявить динамику изменений в нормативно-правовой базе региональной 
миграционной политики г. Санкт-Петербург, что позволит подойти к пони-
манию трансформации миграционной политики на региональном уровне 
в целом.

Результаты исследования. Краткий обзор федеральной норматив-
но-правовой базы в сфере международной миграции. Основной корпус феде-
ральных законодательных и нормативно-правовых актов можно условно 
разделить на три группы. Первая включает Федеральные законы и кодексы, 
регламентирующие правовое положение иностранных мигрантов, а также 
устанавливающие правила въезда и выезда, регистрацию, миграционный 
учет в целом [35; 36; 37; 38; 39]. Следующая группа включает общероссий-
ские Концепции и Стратегии, формулирующие систему взглядов, принци-
пов и приоритетов деятельности органов государственной власти в сфере 
миграции, рассчитанные, как правило, на определенный период времени. 
Среди базовых документов Стратегия государственной национальной поли-
тики РФ на период до 2025 г., Концепция государственной миграционной 
политики РФ на период до 2025 г., Концепция демографической политики 
РФ на период до 2025 года и Концепция долгосрочного социально-экономи-
ческого развития РФ до 2020 г. [32; 33; 34].

В действующей Стратегии государственной национальной политики РФ 
на период до 2025 г. миграционная проблематика рассматривается из пер-
спективы социального благополучия граждан, обеспечения межнациональ-
ного и межрелигиозного мира и согласия, в том числе, в регионах с высо-
кой миграционной активностью, правда без уточнения внутрироссийской 
или внешней. В фокусе Концепции государственной миграционной поли-
тики Российской Федерации правила въезда и выезда, режим пребывания 
в России иностранных граждан и лиц без гражданства, регулирование 
сферы трудоустройства и занятости мигрантов, а миграционная политика 
заявляется вспомогательным средством для решения демографических 
и связанных с ними экономических проблем. Управление миграционными 
процессами и создание условий для привлечения иностранной рабочей силы 
в целях снижения дефицита трудовых ресурсов в соответствии с потреб-
ностями экономики, создание условий для их адаптации и интеграции, 
являются отдельными направлениями также и государственной демогра-
фической политики, и долгосрочного социально-экономического развития 
страны, принципы которых обозначены в соответствующих Концепциях. 
Анализ этих документов демонстрирует, что именно в 2010-е гг. появляется 
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и в последствии конкретизируется новая для российской государственной 
национальной и миграционной политики цель - социально-культурная 
адаптация и интеграция иностранных мигрантов.

Наконец, можно выделить еще одну группу федеральных норма-
тивно-правовых актов в сфере миграции, включающую Постановления 
Правительства РФ и различные федеральные, в том числе, целевые государ-
ственные программы [19; 20], где не только конкретизируются принципы 
федеральных законов, концепций и стратегий, но также определяются меха-
низмы реализации целей и задач, направления деятельности и мероприя-
тия, ожидаемые результаты реализации этих мероприятий и оценка эффек-
тивности их реализации, а также взаимодействие властей разного уровня 
и населения. Хронологически первой и одной из самых значимых федераль-
ных программ в сфере миграции является программа «Формирование уста-
новок толерантного сознания и профилактика экстремизма в российском 
обществе (2001-2005 гг.)» или «Толерантность. С 2016 г. действует новая 
Программа по реализация государственной национальной политики [21].

Своего рода резюме этим документам с точки зрения практического 
руководства органам государственной власти субъектов и органов мест-
ного самоуправления РФ в настоящее время содержится в методических 
рекомендациях, разработанных Федеральным агентством по делам нацио-
нальностей (ФАДН) [15]. Согласно им, современная миграционная поли-
тика России определяется как комплекс мер, осуществляемых различными 
органами государственной власти, направленных на содействие социальной 
и культурной адаптации и интеграции иностранных граждан. В официаль-
ном дискурсе рекомендовано применять такие термины как «иностранные 
граждане» и с тем, чтобы отличить от них тех, кто прибыл с целью работы, 
- «иностранные трудовые мигранты». Под адаптацией и интеграцией пони-
мается, в первую очередь, усвоение мигрантами «основ русского языка, 
истории России, законодательства Российской Федерации, правил поведе-
ния, навыков общения, норм общественной морали и этики, культурных 
ценностей, возможности получения государственных и иных услуг в целях 
пребывания (проживания), осуществления трудовой и иной деятельности 
на территории Российской Федерации в установленном порядке, форми-
рования устойчивых социальных отношений, культурных связей и сотруд-
ничества с гражданами Российской Федерации». Миграционная политика 
включает три основные направления: формирование институтов и механиз-
мов социальной и культурной адаптации; принятие мер, препятствующих 
возникновению пространственной сегрегации, формированию этнических 
анклавов и маргинализации; обеспечение равных возможностей для полу-
чения государственных услуг в сфере миграции.

Региональные нормативно-правовые акты г. Санкт-Петербург в сфере 
миграции. В соответствии с федеральными нормативно-правовыми актами, 
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а также с учетом опыта реализации аналогичных федеральных программ 
российские регионы разрабатывают собственные нормативно-правовые 
акты. Нормативно-правовая база любого российского региона представляет 
собой, прежде всего, комплекс целевых программ, как правило, состоящих 
из увязанных по задачам, ресурсам и срокам осуществления комплексов 
мероприятий, направленных на решение проблем, в нашем случае про-
блем в сфере международной миграции.

Хронологически первой, принятой в Санкт-Петербурге вслед за феде-
ральной программой «Толерантность», является Программа о гармониза-
ции межкультурных, межэтнических и межконфессиональных отношений» 
на срок 2006-2010 гг. («Толерантность»-1) [22]. Главная цель программы 
сформулирована как необходимость укрепления толерантной среды, во-пер-
вых, через «гармонизацию межэтнических и межконфессиональных отно-
шений», во-вторых, через «обеспечение законности и правопорядка в сфере 
межнациональных отношений» в Санкт-Петербурге. На смену программе 
«Толерантность»-1» принята программа «Толерантность»-2 [23], унасле-
довавшая от нее основные формы и методы реализации. Одним из основ-
ных механизмов ее реализации являлись образовательные проекты, в том 
числе в сфере межэтнического общения. Это позволяет предположить, 
что под мигрантами законодатели понимали также и этнических мигран-
тов. Другое направление – организация и проведение культурно-массовых 
и выставочных мероприятий в области взаимного знакомства с культурой 
и историей. Тем не менее, в программе «Толерантность»-2 есть и новые 
принципиальные положения. В частности, «формирование эффектив-
ных механизмов социальной интеграции и культурной адаптации мигран-
тов» вынесено в исторические и мировоззренческие основы программы. 
Как новая для общественного сознания жителей города формулируется 
проблема культурного различия населения Санкт-Петербурга и групп 
мигрантов, вплоть до различий на уровне моральных ценностей. В обеих 
программах множество целевых групп и категорий мигрантов: жители 
Санкт-Петербурга, принимающее население, приехавшие в Санкт-
Петербург, граждане РФ, выбравшие Санкт-Петербург местом постоянного 
проживания, дети-инофоны, мигранты, новые петербуржцы, российские 
и зарубежные мигранты, взрослые мигранты, мигранты первого поколения, 
иностранные студенты. Иными словами, к мигрантам относят не только 
внешних, но и внутри российских мигрантов – граждан РФ. Большое 
количество целевых групп в обеих программах, а также разнообразие их 
определений создает путаницу, какие мигранты, внешние или внутренние, 
имеются в виду в каждом конкретном случае, что приводит к расплывча-
тости в формулировании задач и, соответственно, оценке эффективности 
их реализации. Запланированные в программе мероприятия по содержанию 
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можно сгруппировать в профилактические, информационные, медийные 
и образовательные, а также направленные на работу с некоммерческими 
организациями.

В первой половине 2010-х гг. также начинают действовать еще несколько 
региональных программ, в которых миграционная проблематика вынесена 
в отдельный блок [24; 25; 28; 12]. В региональной Программе «Миграция» 
[26], принятой с целью реализации общероссийской Концепции государ-
ственной миграционной политики, миграция рассматривается в контексте, 
с одной стороны, решения экономических и демографических проблем 
региона, с другой, с точки зрения решения создаваемых уже внешней тру-
довой миграцией проблем. К ним относят нелегальную миграцию, нагрузку 
на социальную сферу, преступность и социальную напряженность, рас-
пространение социально опасных заболеваний, а также несоблюдение 
прав самих иностранных мигрантов. В документе используются несколько 
определений мигрантов: иностранные трудовые мигранты, незаконные 
мигранты, официально привлекаемые иностранные трудовые мигранты, 
иностранная рабочая сила. Определены страны, являющиеся основным 
источником мигрантов - Узбекистан и Таджикистан. При этом, трудоустро-
енные в Санкт-Петербурге граждане Республик Беларусь и Казахстан, выде-
лены в отдельную категорию внешних мигрантов. Направления реализации 
обозначенных в программе задач состоят в регулировании миграционных 
потоков, информационном сопровождении, содействии развитию внутрен-
ней миграции РФ, в привлечении и использовании иностранных трудовых 
мигрантов, и, наконец, социокультурная и языковая адаптация мигрантов. 
Запланировано 15 блоков мероприятий, например, государственная под-
держка социально значимых проектов СМИ, работа с детьми мигрантов, 
проведение культурно-массовых мероприятий, организация обучению рус-
скому языку как детей, так и взрослых, содействие общественным органи-
зациям и прочее.

Региональные Концепции демографического развития затрагивают дру-
гую сторону миграционной ситуации. Анализ целевых групп, цели, задач, 
механизмов и оценки эффективности демонстрирует, что в рамках демо-
графического и социально-экономического развития региона международ-
ная миграция представляет интерес, прежде всего, с точки зрения трудо-
вого и человеческого потенциала иностранных мигрантов. В Концепциях, 
во-первых, сделан акцент на статусе (его легальность или нелегальность), 
и уровне квалификации международных мигрантов; а также неоднознач-
ном влиянии миграции на социально-профессиональную структуру насе-
ления и промышленное развитие города. Во-вторых, обращается внимание 
на проблему нарушений прав самих иностранных работников, что, согласно 
Концепции, приводит к напряженности в межнациональных отношениях. 
В связи с этим отмечается необходимость создать «легальным иммигрантам» 
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условия для «полноценного участия в экономической, социальной и куль-
турной жизни Санкт-Петербурга». Механизм достижения целей состоит 
в регулировании миграции, а именно в переводе в правовое поле, а также 
в использовании возможностей миграции для удовлетворения потребно-
стей региона в работниках необходимых профессий и квалификаций, инте-
грации мигрантов. Результаты реализации оцениваются демографическими 
критериями, как, например, увеличение положительного сальдо миграции 
главным образом за счет прибытия обладающих востребованными на рынке 
труда профессиями и квалификациями граждан РФ. Определение мигран-
тов: иностранная рабочая сила, иностранные граждане, иностранные сту-
денты, трудовые мигранты, мигранты и члены их семей, вынужденные 
мигранты, нелегальные мигранты, мигранты из иностранных государств, 
иностранные граждане, внешняя трудовая миграция, иностранные работ-
ники, трудовая иммиграция. Важная особенность действующей Концепции 
- четкое различение внутренней/внутрироссийской и внешней/международ-
ной миграции. 

В настоящее время базовой целевой государственной программой 
Санкт-Петербурга в сфере миграции является программа «Создание условий 
для обеспечения общественного согласия в Санкт-Петербурге» на период 
2023-2028 гг. [27]. Программа состоит из пяти подпрограмм, две из кото-
рых касаются миграции. Первая из них, Подпрограмма 3 «Укрепление 
гражданского единства и гармонизация межнациональных отношений 
в Санкт-Петербурге», охватывает вопросы миграции в контексте социаль-
ного взаимодействия жителей города разного этнического и религиозного 
происхождения. Она нацелена на решение таких ключевых, согласно доку-
менту, для Санкт-Петербурга проблем, как риски, и даже угрозы, связанные 
с миграцией; а также напряженные отношения между гражданами, прожи-
вающими в Санкт-Петербурге и трудовыми мигрантами. В отличие от пре-
дыдущих программ Толерантность-1 и Толератность-2, количество целевых 
групп уменьшается и конкретизируется: жители Санкт-Петербурга, граж-
дане, проживающие в Санкт-Петербурге, мигранты, трудовые мигранты, 
иностранные трудовые мигранты. То есть в документе под мигрантами 
подразумеваются в первую очередь иностранцы, находящиеся на терри-
тории города с целью работы. Основными «поставщиками» иностранных 
мигрантов обозначены «азиатские страны СНГ» (Узбекистан, Таджикистан, 
Казахстан, Кыргызстан), большую часть которых характеризует низкий 
уровень профессиональной подготовки, а также недостаточная степень вла-
дения русским языком. Первостепенными по значимости в подпрограмме 
признаются меры по обеспечению законности и правопорядка, а также про-
тиводействие нелегальной миграции. В рамках реализации подпрограммы 
запланирована информационно-справочная, образовательная, культур-
но-массовая и научно-исследовательская работа.
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В подпрограмме 5, посвященной реализации Концепции государствен-
ной миграционной политики РФ в регионе, целевыми группами определены 
проживающие в Санкт-Петербурге граждане, иностранные граждане, тру-
довые мигранты и члены их семей, трудящиеся мигранты и члены их семей, 
иностранные трудовые мигранты. Помимо необходимости социально-куль-
турной адаптации и интеграции мигрантов, речь идет о предупреждении 
нарушений миграционного законодательства РФ, риска возникновения про-
странственной сегрегации и формирования этнических анклавов, а также 
необходимости привлечения к решению этих проблем институтов граж-
данского общества. Обзор запланированных на следующие пять лет меро-
приятий позволяет выделить несколько основных тематических направле-
ний региональной миграционной политики. Во-первых, информирование 
мигрантов о миграционном и трудовом законодательстве, правилах нахож-
дения в РФ. Во-вторых, проведение культурно-просветительских меропри-
ятий, в том числе, на иностранных языках. В-третьих, привлечение к меро-
приятиям некоммерческих, в первую очередь, религиозных и национальных, 
общественных организаций, в том числе, через выделение им субсидий. 
Следует отметить, что, хотя и в меньшей степени, обращается внимание 
на необходимость проведения названных мероприятий и для граждан РФ. 
В действующей программе также появляется новое отдельное направление, 
включающее контроль над расселением мигрантов в городе. Результатом 
реализации обеих подпрограмм ожидается снижение социальной напря-
женности между проживающими в Санкт-Петербурге гражданами и ино-
странными трудовыми мигрантами; вовлечение большего числа участников 
в мероприятия по социально-культурной адаптации и интеграции мигран-
тов; увеличение доли иностранных граждан, а также трудящихся мигрантов, 
успешно сдавших экзамен по русскому языку, истории России и основам 
законодательства РФ; укрепление гражданского единства. Ход реализации 
и оценка ее эффективности представлены в годовых отчетах администра-
ции г. Санкт-Петербург [8], где основными показателями названы: доля 
проживающих в Санкт-Петербурге граждан, положительно оценивающих 
состояние межнациональных и межконфессиональных отношений, мигра-
ционную политику в регионе, удовлетворенных информационной открыто-
стью органов исполнительной власти, а также «испытывающих гордость 
за современную Россию». Другую группу показателей составляют данные 
о доле молодежи, принимающей участие в молодежной политике; количе-
стве граждан, принявших участие в мероприятиях национально-культур-
ных объединений и количество конфликтных ситуаций на межнациональ-
ной и межрелигиозной почве. Третья группа показателей характеризует 
собственно самих мигрантов, а именно долю как иностранных граждан, 
так и трудящихся-мигрантов, сдавших экзамен по русскому языку, истории 
России и основам законодательства РФ; а также их участие в мероприятиях, 
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посвященных изучению «российских культурных традиций и русского 
языка трудящимися мигрантами и членами их семей».

Обсуждение результатов и выводы. Нормативно-правовая база поли-
тики в сфере международной миграции в Санкт-Петербурге комплекс-
ная и представляет собой совокупность региональных целевых программ 
по трем направлениям: социально-демографическому и экономическому 
развитию, состоянию гражданского общества и межнациональных отно-
шений и, собственно, миграционных процессов в регионе. Некоторые про-
граммы охватывают одно направление, некоторые разные аспекты несколь-
ких направлений. 

Подводя итоги подробнее остановимся на нескольких концептуальных 
положениях региональных программ Санкт-Петербурга в сфере миграции, 
а именно на том, как в них проблематизируется миграционная ситуация; 
какие определения даются понятию мигрант; а также тому, какие мероприя-
тия относятся к «адаптации и интеграции мигрантов» как основному меха-
низму миграционной политики.

В рамках социально-демографического направления международная 
миграция проблематизируется, прежде всего, с точки зрения ее необходи-
мости и потенциала для социально-демографического и экономического 
развития региона. Соответственно, мигрант - это временный трудовой 
мигрант, а в более поздних программах временный иностранный трудо-
вой мигрант, оцениваемый из перспективы его правового статуса и ква-
лификации для рынка труда и состояния городской экономики. Адаптация 
и интеграция мигрантов следует из оптимизации миграционного движе-
ния и включает, прежде всего, легализацию и соответствие человеческого 
и трудового ресурса мигрантов потребностям и интересам региона. В более 
поздних программах интеграция также предполагает перевод временных 
мигрантов в постоянные, но при условии наличия у них соответствующей 
квалификации. 

В рамках миграционного направления миграция, как правило, пробле-
матизируется с точки зрения ее легальности/нелегальности, различных 
рисков для населения, как, например, нагрузки на социальную сферу, пре-
ступности, социальной напряженности, развития пространственной сегре-
гации, а также несоблюдения прав самих мигрантов. Мигранты - это, в пер-
вую очередь, трудоустроенные в Санкт-Петербурге граждане иностранных 
государств. Так, например, основным источником мигрантов называются 
Таджикистан и Узбекистан, а граждане Республик Беларусь и Казахстан 
выделены в отдельную категорию внешних мигрантов. Иными словами, 
статус иностранного мигранта и содержание мероприятий по их адапта-
ции и интеграции зависит от страны исхода. Механизм достижения целей 
состоит в регулировании миграции, повышение доверия как в отношении 
силовых структур, так и этнических сообществ города. 



ВОПРОСЫ НАЦИОНАЛЬНЫХ И ФЕДЕРАТИВНЫХ ОТНОШЕНИЙ • Выпуск 11(104) • 2023 • Том 13  4601

Законодательная основа региональной миграционной 
политики (на примере г. Санкт-Петербург)

Наиболее ярко трансформация определений понятия «мигрант» и кон-
кретизация мероприятий в сфере «адаптации и интеграции мигрантов» 
прослеживается при анализе программ в сфере состояния гражданского 
общества и межнациональных отношений. В первых программах, при-
мерно до начала 2010-х гг., речь в равной степени идет и о внешней и о вну-
тренней миграции, которая проблематизируется как фактор межэтнических 
и межконфессиональных отношений. Определение понятия «мигрант» 
весьма расплывчатое. Во-первых, к мигрантам относят не только внешних, 
но и внутри российских мигрантов – граждан РФ, необходимость адапта-
ции и социокультурной интеграции которых выносится в отдельную задачу. 
Во-вторых, большое количество определений и разброс в определениях, 
что приводит к расплывчатости в формулировании задач и, соответственно, 
оценке эффективности реализации программ. Один их основных механиз-
мов реализации – контроль. Помимо необходимости социально-культурной 
адаптации и интеграции, речь идет о предупреждении нарушений мигра-
ционного законодательства РФ, риска возникновения пространственной 
сегрегации и формирования этнических анклавов, а также необходимости 
привлечения к решению этих проблем институтов гражданского общества. 

Если сначала основными участниками взаимодействия и даже антагони-
стами в регионе обозначены «носители петербуржской культуры и ценно-
стей» и приезжие из других регионов России, то в действующих программах 
противопоставляются проживающие в городе граждане и иностранные тру-
довые мигранты. В них понятие «мигрант» конкретизируется и по сути сво-
дится к иностранцам, находящиеся на территории города с целью работы. 
В официальных документах закрепляется формулировка «иностранные 
трудовые мигранты». Своего рода констатацией перемен в миграционной 
ситуации, а именно появление семейной миграции, служит возникновение 
такой категории мигрантов как «трудящиеся мигранты и члены их семей».

Динамика изменений содержания и приоритетов нормативно-право-
вой базы политики в сфере международной миграции в Санкт-Петербурге 
в целом соответствует динамике изменений федеральных законодательных 
и нормативно-правовых актов, а также изменению миграционной и соци-
ально-демографической ситуации как в регионе, так и в стране в целом. Она 
демонстрирует заметное изменение за последние двадцать дет в постановке 
проблемы и, соответственно, основных задачах и направлениях региональ-
ной политики в области миграции.

Анализ текстов региональных нормативно-правовых документов пока-
зывает, что региональные законодатели, вслед за федеральными, формули-
руют миграционную проблематику на стыке ответственности как мигра-
ционной, национальной и социально-экономической политики. С другой 
стороны, при реализации миграционной политики на местном уровне оче-
виден конфликт: регулирование миграционного движения и, в частности, 
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определение легальности или нелегальности статуса иностранного мигранта 
относится к сфере федеральных законов, а адаптации и интеграция ино-
странного мигранта ожидается на местном уровне, который в сильной сте-
пени зависит от местной социально-экономической ситуации и ресурсов.

Положительным изменением, характерным для действующих в насто-
ящее время нормативно-правовых документов, можно считать тенденцию 
переопределить «мигранта» не только как объекта, но и субъекта реги-
ональной миграционной политики. Очевидно понимание взаимосвязи 
демографических, социально-экономических и миграционных проблем 
Санкт-Петербурга и, следовательно, необходимости комплексного под-
хода к их решению. Несмотря на в целом позитивную картину, остается 
вопрос, как рассмотренные выше задачи и мероприятия реализовываются 
на практике.
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The article is about the transformation of the legislative base of regional 
migration policy on the example of regional legal acts of St. Petersburg. It is 
concluded that the regulatory framework of regional policy in the field of 
migration is complex and represents a set of regional target programs in three 
areas: socio-demographic and economic development, the state of civil society 
and interethnic relations and, in fact, migration processes in the region. Based 
on the programs text it is examined how the migration situation is problematized; 
what definitions are given to the concept of migrant; as well as what activities 
relate to the adaptation and integration of migrants as the main mechanism of 
regional migration policy.
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