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Введение

История российско-итальянских отношений – это история сближения двух народов, затем – наций, наполненная абсолютно разными событиями как по содержанию, так и по интенсивности. Поиск подходов друг к другу, построение доверительно близких отношений, нарастающая холодность в двусторонних отношениях, взаимное признание, партнёрство… Таков вектор развития наших отношений. Но главное, что получили мы в итоге: желание быть и оставаться друзьями, поддерживая друг друга и сглаживая (или разбираясь в) негативные моменты.  

Миграционные вопросы в отношениях между Россией и Италией являются очень красноречивым показателем активных межнациональных связей. Миграция в двусторонних отношениях строится на основании двусторонних соглашений, национального миграционного законодательства, европейского и международного права. Но главное – миграция строится на людях, которые принимают решение мигрировать, выбирают направление миграции и знакомятся с культурой и ценностями другого народа. Отсюда вытекает важность упрощения процедуры миграции, защиты мигрантов и их знакомства с законами иностранного государства, что в целом приводит к взаимопониманию народов, нивелированию всех предрассудков и формированию объективной картины мира. 

Объект настоящего исследования – миграционная политика

Предметом исследования является вопрос миграции в российско-итальянских отношениях.

Хронологические рамки настоящего исследования охватывают время с 2014 года по 2019 год. 2014 год – переломная дата для развития российско-европейских контактов в целом, и российско-итальянских в частности. 2014 год стал катализатором для ухудшения отношений по линии Брюссель-Москва и тому последующие события являются подтверждением. И важно заметить, что на общем фоне охлаждения, есть страны, чьё позитивное мнение о контактах с Россией теряется в кулуарах общеевропейских институтах, но важно для сохранения двусторонних контактов. 2019 год – год перед пандемией вируса Covid-19, перед временем, когда проявилась сила непредсказуемого характера событий. 
Цель настоящей работы – показать, как поменялся тон диалога по миграционному вопросу после 2014 г, и ответить на вопрос, может ли сотрудничество в этой области считаться критерием для определения успешности двусторонних отношений. Ведь именно как особенные и успешные характеризуют российско-итальянские отношения многие исследователи и политики. 
Для достижения поставленной цели перед нами стоят следующие задачи:

1. исследовать правовую базу, на основании которой решаются вопросы миграции в ЕС, в Италии и в России. Национальные законодательные акты и законы ЕС определяют открытость государств к мигрантам и их усилия по их интеграции.

2. рассмотреть нормативно-правовую базу взаимоотношений Италии и России с 1990-х годов по настоящее время. Важно понимать, что все проблемы и успехи имеют свои корни в прошлом, и для настоящей работы представляется необходимым проследить, как строилась правовая основа отношений, чтобы стать пригодной почвой для дальнейшего сближения стран и народов

3. уточнить, как строились отношения России и Италии после 2014 г., продемонстрировав благожелательную настроенность двух стран друг на друга. При этом важно показать, чем руководствуются страны в своём выборе “партнёра”
4. акцентировать внимание на миграционные потоки между странами и показать их интенсивность. Интересно изучить перемещение граждан с целью краткосрочных и долгосрочных поездок. 

Исследование строилось на основе нескольких научных методов. 
Во-первых, основным методом исследования стал метод case-study. За основу было взято утверждение, что российско-итальянские контакты можно охарактеризовать как наиболее успешные по сравнению с отношениями России с другой европейской страной или Евросоюзом в целом. Было акцентировано внимание на одной из областей сотрудничества Италии и России – вопросы миграции. Исследование данного вопроса в двусторонних отношениях может подтвердить или опровергнуть утверждение об исключительности наших контактов.

Во-вторых, использовался метод статистического анализа. Сотрудничество наших стран в вопросах миграции может быть выявлено через показатели, связанные с взаимными миграционными потоками: количество человек, (1) подающих на визу и получающих это разрешение на въезд, (2) мигрирующих на короткий или долгий срок и (3) желающих и получающих гражданство другой страны. Через миграционные предпочтения граждан можно проследить отношение народов друг к другу, а следовательно и особое отношение между государствами.
При написании настоящей работы большое значение имели источниковая база и научная литература.

Используемые источники можно разделить на несколько категорий: 

1. Официальные документы: 

- законодательные акты России, Италии и ЕС;

- договора и соглашения между Италией и Россией (также отчасти использовались данные соглашений между Россией и ЕС);

2. Статистические источники;

3. Публицистические источники
4. Дипломатические источники

К первой категории – законодательные акты относятся правовые документы Российской Федерации, Итальянской республики и Европейского союза. Эти документы непосредственно связаны с миграционной политикой государств и формированием миграционного законодательства отдельных акторов. Относительно российских законодательных актов можно сказать, что огромное значение имели Федеральные законы N 109-ФЗ "О миграционном учете иностранных граждан и лиц без гражданства в Российской Федерации"
, №114-ФЗ «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию»
, N 115-ФЗ "О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации"
, N 62-ФЗ "О гражданстве Российской Федерации" 
 и N 4730-I "О Государственной границе Российской Федерации"
, которые составляют костяк миграционного права РФ. Они предоставляют информацию о правах и обязанностях мигрантов, о процедуре пересечения российской границы. Данные законы регламентируют легальное пребывание иностранных граждан на территории России.

Были также рассмотрены Концепции государственной миграционной политики Российской Федерации, принятые в 2012, затем в 2019 году. Они определяют направления реализации миграционной политики государства, отмечая проблемные места и вызовы, которым нужно отвечать. Эти документы важны тем, что государство признаёт  наличие пробелов в миграционном законодательстве и пытается предложить пути решения. 

При изучении итальянского миграционного права внимание было уделено отдельным законодательным актам (например, закон №189 от 2002 г. 
, закон №113 от 2018 г.
 и др.), но наибольшее значение для настоящей работы имел «Единый акт о положениях касающихся вопросов иммиграции и норм о состоянии иностранца»
, который с 1998 года дополняется новыми положениями. Он является сводным документом всех принятых актов Италии и Евросоюза, касающихся пребывания и интеграции, прав и обязанностей иммигрантов.   

По вопросам интеграции обращались к «Плану по интеграции и безопасности»
, принятым в 2010 году и рассчитанным до 2020 года. Интеграция становится важным элементом миграционной политики Италии: это средство сохранения безопасного пространства и мирного сосуществования граждан.

При рассмотрении законов России и Италии первостепенное место было отведено положениям Конституций, на основании которых и строились вышеобозначенные акты.
При анализе миграционного права Евросоюза были использованы тексты основополагающих актов организации (Договора о Европейском союзе (1992 г.) и Договора о функционировании Европейского союза (Римский договор, 1957 г) с дополнениями Лиссабонского договора, 2009 г.
), провозглашавшие основы функционирования и реализации совместной политики стран-членов ЕС. Далее были задействованы в ходе работы постановления и предписания Европейского Парламента
, Совета
 и Еврокомиссии
. Были изучены положении Повестки дня 2015 года
. Большой пласт документов был посвящен Шенгенскому пространству, визовой политике и содержания приграничных пунктов пропусков. 

К категории источников – двусторонние соглашения между Россией и Италией представляются существенными в плане значения для достижения цели настоящей работы. Рим и Москва создали основательную правовую основу для развития тесных контактов: в 1994 г. вступил в силу «Договор о дружбе и сотрудничестве между Российской Федерацией и Итальянской Республикой»
, до этого в 1991 г принята «Совместная декларация об основах отношений между Российской Советской Федеративной Социалистической Республикой и Итальянской Республикой» 
, в 1998 г подписан «План действий в отношениях между Российской Федерацией и Итальянской Республикой»
 и др. Далее идёт серия узкопрофильных соглашений, которые напрямую связаны с нашим исследованием: о туризме
, об упрощении выдачи виз
 и др. 

Статистические источники являются ещё одной основой для написания настоящей работы. Были использованы и проанализированы данные о миграционных потоках между странами: учитывались такие показатели, как количество поданных заявлений на выдачу виз, число выданных виз и отказов в выдаче, количество граждан одной страны, получивших гражданство другой страны и т.д. Статистические данные были предоставлены Евростатом, СтатистикШенгенВиза, Статиста ком, Росстатом и Консульским информационным порталом МИД РФ. 

Также при изучении российско-итальянских взаимоотношений была использована информация, представленная а) в российских и итальянских СМИ в виде новостных сводок, интервью политических деятелей и оценок экспертов; б) в интернет-пространстве межправительственных (Большая российско-итальянская межпарламентская комиссия - http://rusit.duma.gov.ru/) и неправительственных организаций (Российский совет по международным делам - https://russiancouncil.ru/). 
Эти источники интересны тем, что дают возможность составить общее представление о мнениях отдельных дипломатов, реакций населения и СМИ на актуальные события, что позволит нам достичь поставленных задач. Относительно работы с новостными источниками следует учитывать политическую конъюнктуру, которая изменилась после 2014 года и стала оказывать сильное влияние на содержание новостей и интерпретацию событий. 
Также отдельно можно выделить в качестве дипломатических источников сайты Посольства России в Италии
 и Генерального Консульства Италии в России
, Министерства внутренних дел России
 и Министерства труда Италии
, портала по интеграции иммигрантов в Италии
, Европейской комиссии

Историография

Вопросы миграции являлись предметом исследования многих ученых и специалистов по российско-итальянским отношениям, которые внесли неоценимый вклад в разработку и углубление знаний по этим проблемам, касающихся как двусторонних отношений, так и всего международного сообщества. 

Литературу по данному вопросу можно разделить на работы российских исследователей и иностранных. 

При написании настоящей работы особое значение имели исследования доктора политических наук, профессора и заслуженного деятеля науки Российской Федерации Татьяны Владимировны Зоновой. Она является одним из ведущих исследователей дипломатии Италии и дипломатических отношений между Россией и Италией и уже несколько десятилетий преподаёт в МГИМО. 

Её работы были посвящены итальянской внешней политике и её российскому направлению
, где отражается и историческая связь двух стран и их заинтересованность друг в друге в настоящее время. Т.Н. Зонова предлагает и пути развития двусторонних контактов, делая акцент на проблемных точках отношений
. И, безусловно, она касается миграционных вызовов, с которыми сталкивается Италия и которые пытается преодолеть

Также важными для настоящей работы стали исследования кандидата политических наук Елены Александровны Масловой. Её работы посвящены внутренней и внешней политики Италии
, российско-европейским отношениям и отношениям России и Италии
. Большой интерес представляла её работа, связанная с имиджем России и взглядом на неё из Италии
. И благодаря Е.А. Масловой был раскрыт феномен «роли моста» относительно Италии, который был впервые описан в её диссертации
. Для настоящей работы это важная точка отсчета, чтобы утверждать об особых отношениях Италии и России. 
Российские авторы (Животовская И. Г
, Шогунц А.В.
, Нестерова Т.П.
, Потемкина О.Ю. 
, Зверев К.А.
 и др.) большого пласта работ помогли разобраться в миграционном вопросе и составить общую картину миграции в Италии и России, что углубило настоящую работу и сделало её более содержательной

Много исследовательских работ появляется на иностранном языке, которые рассматривают вопросы миграции и привносят свой взгляд на проблемы отношений России с западными странами. В данном наборе исследований можно выделить работы, написанные итальянскими исследователями: монографии A. Terlizzi
, V. Federico и G. C. Feroni
 и др., статьи G. Bonvicini
, D. Scalea
 и т.д.
Далее следует отметить, что вопросами внешней политики Италии, её взаимоотношениями с Россией и миграционной проблемой занимались и исследователи из других стран (F. Piobbichi
, M. Siddi
, András Rácz и Kristi Raik
 и др.). Это выступает свидетельством того, что тема действительна интересна и многогранна для того, чтобы её изучать и с ней ознакомить научный мир.   
Исследования затрагивают острые злободневные темы, связанные с ухудшением диалога по линии Москва-Брюссель, и дают свои оценки происходившим событиям (в частности, события на Украине 2014 г.). Отсюда вытекает порой негативные коннотации российских действий в период 2014-2019 гг., что придаёт работам обвинительный характер. Тоже самое прослеживается и в российской историографии: в своих текстах авторы выступают с обвинениями Запада. Отсюда вытекает необходимость учитывать авторство и время написания работ.    

Настоящая работа поднимает насущные проблемы, которые возникли после кризиса на Украине 2014 года. Возрастающие недоверие и холодность в отношениях Москвы и Брюсселя охватили все сферы сотрудничества, в том числе контакты между людьми. Усложнилась ситуация на граничном контроле, отношения между народами стали полны предрассудков и недопонимания. Так, конфронтация на государственном уровне спустилась до гражданина в таком нелицеприятном виде: у людей отняли возможность в скором времени ожидать отмену визового режима, а в некоторых случаях они получили ужесточение требований к получению визы. Можно смело предположить, что отношения России и ЕС сделали несколько шагов назад в плане вопросов миграции, взаимообогащения культур и социальных контактов. Тем и актуальна настоящая работа: в противостоянии на высшем уровне не заметен человек, его потребности в развитии и знакомстве с миром. А если представить, насколько мы (Россия и Евросоюз) были бы открыты в плане границ и насколько сблизились бы наши народы и нации в культурном, моральном и других плоскостях при условии непрекращающегося продуктивного сотрудничества все эти годы (тут отсчет можно начать аж с 2004 года, когда пошли первые «трещины»), ощущение упущенного времени и настоящее положение дел могут привести к отчаянию. В данной ситуации актуально показать, насколько враждебная настроенность двух сторон не соответствует, даже противоречит, интересам граждан.  Отсюда и новизна настоящей работы заключается в том, чтобы продемонстрировать влияние событий международного масштаба на миграционные потоки между двумя странами; подтвердить через исследование миграционной политики тот факт, что Италия и Россия, не смотря на международную турбулентность, сохраняют особый статус отношений не только на государственном уровне, но и на уровне граждан. 
1. Правовая основа сотрудничества России и ЕС по вопросам миграции
1.1. Общеевропейское миграционное законодательство

Миграционные процессы регламентируются нормами права, которые придают миграции характер законности, а её участникам – чувство защищенности. Это, прежде всего, связано с тем, что непосредственным «родителем» иммиграции и эмиграции является человек, стремящийся найти более благополучное, безопасное и нередко перспективное место для жизни. А права человека очень хрупкая материя, защита которой стоит в приоритете у международного сообщества, а посягательство на неё является общественно осуждаемым и наказуемым. Также и государство, обладая суверенными права и обязанностями, влияет на и зависит от миграционных процессов.  Отсюда вытекает важность устанавливать соответствующие правила, по которым должны действовать и люди, и государства в вопросах миграции.

В настоящей главе мы рассмотрим теоретические правовые аспекты миграции в рамках законодательства Европейского союза, Итальянской республики и Российской Федерации, что далее поможет нам перейти непосредственно к миграционным вопросам в итало-российских отношениях, создав необходимый правовой фундамент для достижения цели работы.

Нормативно-правовая база миграционной политики Европейского союза строится на организационных документах ЕС, дополнительных актах, Шенгенских соглашениях и двусторонних соглашениях между членами ЕС и третьими странами. 
В Договоре о Европейском союзе (1992 г.) и Договоре о функционировании Европейского союза (Римский договор, 1957 г.), текущая версия которых базируется на Лиссабонском договоре, вступившим в силу в 2009 г, определены условия существования международной организации, в т.ч. и фундаментальные принципы миграционной политики союза. 

Общеизвестно, что страны, ставшие членами союза, делегируют часть своего суверенитета в пользу наднационального актора. В различных сферах соотношение компетенций Сообщества и компетенций государства распределяются по-разному. Обратившись к Сводной версии Договора о функционировании Европейского Союза
 от 2012 г., можно выделить области, которые попадают под полную юрисдикцию Евросоюза, такие как денежная политика, таможенный союз и др. (ст. 3). А внутренний рынок, некоторые аспекты социальной политики, зона свободы, безопасности и справедливости (area of freedom, security and justice - AFSJ) и др. являются объектами общей ответственности ЕС и стран-членов (ст. 4).  В поле абсолютной компетенции национальных акторов при поддержке Сообщества входит область туризма, образования, гражданской защиты и пр. (ст. 6) 

В статье 67 подчеркивается, что AFSJ обеспечивает отсутствие внутренних границ и формирует общую политику по беженцам, иммиграции и контролю за внешними границами. Европейский Совет определяет траекторию развития законодательной базы AFSJ (ст. 68), принимает меры после консультации с Парламентом по организации работы соответствующих национальных департаментов и Комиссии (ст. 74). Также акты, регламентирующие AFSJ, могут быть приняты по предложению Комиссии или по инициативе четверти стран-членов ЕС (ст. 76). 

В компетенции Европарламента и Европейского Совета входит (1) формирование общей визовой политики (или предоставления других видов краткосрочного разрешения на пребывание), (2)  меры, направленные на проверку лиц, пересекающих внешние границы Сообщества, (3) на регламентацию условий, позволяющих гражданам третьих стран передвигаться внутри Союза; входит (4) менеджмент внешних границ (ст. 77)
.

ЕС стремится развивать общую миграционную политику, связанную с эффективным управлением миграционными потоками, справедливым обращением с гражданами третьих стран и предотвращением нелегальной иммиграции. Для осуществления поставленных целей Парламент ЕС и Европейский Совет уполномочен определять условия въезда и пребывания, требования к предоставлению долгосрочных виз и видов на жительства; устанавливать права пребывающих граждан, включая свободу передвижения и выбора местопребывание; решать вопросы нелегальной иммиграции и репатриации. Европейский Совет и Европарламент могут оказывать поддержку странам-членам, которая осуществляется в рамках национального права, в процессах интеграции граждан третьих стран, легально находящихся на территории государства (79 ст.)

 Существенное значение в истории развития и существования ЕС как уникальной надгосударственной структуры имеет принцип свободного передвижения товара, услуг, капиталов и лиц, который постепенно претворялся в жизнь на протяжении второй половины ХХ века, и сейчас современники видят этот принцип воочию. В данном случае для нас особый интерес представляет понятие «свободного передвижения людей», базирующийся, прежде всего, на Шенгенских соглашениях 1985 года (The Schengen acquis), которые позднее были включены в европейское право. В Шенгенскую зону входит большая часть стран Евросоюза, за исключением Кипра, Ирландии (дата начала частичного применения Schengen acquis назначена на 2021 год), Болгарии, Хорватии и Румынии, последние три из которых находятся в процессе присоединения к Шенгенским соглашениям. Более того, Исландия, Норвегия, Швейцария и Лихтенштейн – страны, не входящие в ЕС – также составляют часть Шенгенского пространства. Свободное и безопасное передвижение лиц, являющихся гражданами ЕС или легально находящихся на территории стран-членов, обеспечивает комфортные условия для жизни, работы и путешествий, освобождая граждан от приграничных проверок, кроме как проверок на внешних границах при въезде в Шенгенскую зону
.

С 2016 года действует «Положение Европейского Парламента и Европейского Совета о Кодексе ЕС, регламентирующего правила передвижение лиц через границы»
, известное как Schengen Borders Code. Положение констатирует факт отсутствия приграничного контроля внутри ЕС и устанавливает правила пересечения лицами внешних границ. Пересечение внешних границ происходит только в определенных контрольно-пропускных пунктах, за исключением требований особого характера для пересечения границ лицами с разрешениями на въезд, соответствующими национальным законам, не представляющих угрозы безопасности; непредвиденных случаев (5 ст). Граждане третьих стран имеют права пересечь границу Шенгенской зоны при наличии (1) документа, позволяющего это сделать (travel document), действующего не более 10 лет и на момент возвращения - не менее трёх месяцев до даты прекращения срока действия: при наличии (2) действующей визы (кроме случаев, когда есть разрешение на временное проживание или долгосрочная виза (тип D)); (3) подтвержденной цели прибытия и наличии денежный средств на время пребывания, выезда или транзита (наличные деньги, кредитные карты, чеки (travellers’ cheques), спонсорское обязательство); (4) при отсутствии отказа на въезд, зафиксированного в SIS (the Schengen Information System, см. ниже); (5) при условии, что гражданин не представляет угрозу внутренней безопасности, общественному здоровью и международным отношениям согласно национальным базам данных
. Лицо, прибывшее в Шенгенское пространство, не должно находиться там дольше, чем 90 дней в полугодовой период (180 дней). При несоответствии вышеназванным условиям въезд не представляется возможным, хотя в Положении также указывается, что по гуманитарным причинам или при соответствии национальным интересам, или в силу исполнения международных обязательств страна-член может авторизовать въезд данного гражданина. Но если лицо не благонадежно, что отражается в информационных системах безопасности, и при этом ему было дано разрешение на въезд страной-членом, так сказать, под свою ответственность, то последняя должна проинформировать остальных членов Сообщества. (6 ст.)
 

Контрольно-пропускные мероприятия на границе представляют собой процедуру оперативной проверки и верификации проездных документов и соответствующих разрешений на въезд, консультаций с базой данных в целях национальной безопасности. Проверка и идентификация визы, необходимой для въезда граждан третьих стран, и биометрических данных происходит через Visa Information System (VIS, см. ниже). Выезд с территории страны Шенгенского пространства представляет собой почти идентичный процесс, но дополнительно просчитывается итоговая продолжительность пребывания и человек проверяется по базам данных (SIS) (8 ст.). При въезде и выезде необходима обязательная постановка штампа, содержащего информацию о дате и средстве (автомобиль, поезд, самолет, паром) пересечения границ. Штамп ставится на соседней с визой или последующей странице (Приложение IV). Штамп не ставится на проездных документах глав государства и высокопоставленных чиновников, о прибытии которых было заранее известно по дипломатическим каналам; на лицензии пилотов и сертификатов персонала воздушного судна; на проездных документах моряков, чья зона пребывания ограничена портом; на документах граждан Андорры, Монако и Сан-Марино; документах экипажей пассажирских и товарных поездов международного сообщения (11 ст.). В случае непредвиденных и исключительных обстоятельств, которые приводят к увеличению времени ожидания при прохождении пограничного контроля возможно временное упрощение процесса проверок и приоритет отдаётся процедуре въезда граждан (9 ст.). Отказ во въезде предоставляется в письменном формате за подписью обеих сторон, штамп о въезде перечеркивается с буквенным обозначением причины отказа, виза аннулируется, что фиксируется во внутренней документации пограничной службы (реестр) (Приложение V часть A)
.

В приложениях к Schengen Borders Code прописываются частные случаи пограничных проверок при пересечении границ воздушным, наземным или водным видами транспорта; специальные правила для определенных категорий лиц (глава государства, пилоты и пр.)  

Государство-член ЕС сама обеспечивает охрану и безопасность внешних границ необходимым количеством персонала, информируя предварительно об этом Еврокомиссию. И пограничный контроль осуществляется в рамках статей Положения и национального законодательства (16 ст.) и при тесном сотрудничестве с другими странами-членами (17 ст.).

Кроме правовых актов принцип свободного передвижения людей поддерживается деятельностью агентств Евросоюза, отвечающих за осуществления Шенгенского соглашения в той или иной области. К таким агентствам относят Frontex (агентство Европейского союза по безопасности внешних границ), Europol and CEPOL (агентство по обеспечению правопорядка и международного сотрудничества в борьбе с преступностью), eu-LISA (агентство Европейского союза по оперативному управлению крупномасштабными ИТ-системами в области свободы, безопасности и правосудия) и Fundamental Right Agency (агентство по соблюдению основных прав человека).
Важным элементов во всей миграционной политике Евросоюза является система общей европейской политики предоставление убежища (Common European Asylum System (CEAS)), которая проводится с 1999 г. Три столпа CEAS: 1) эффективные процедуры предоставления убежища и возвращения; 2) солидарность и распределение ответственности; 3) укрепление партнерских отношений с третьими странами
. Направление развития, ключевые пункты CEAS определяются в Европейской Повестке дня по вопросам миграции (European agenda on Migration). В 2015 году была принята одна из таких Повесток дня в связи с известными событиями на Ближнем Востоке и в Северной Африке. Далее в 2017, 2018 гг. публикуются аналогичные документы, где уже более конкретно уточняются меры по борьбе с последствиями миграционного кризиса.

 Миграционный поток в страны Евросоюза резко возрос, что побудило принимающие страны пересмотреть и консолидировать свою политику по вопросам въезда и интеграции мигрантов. 

Повестка дня 2015 г. затрагивала следующие вопросы:

1) проблема единой миграционной политики стран-членов ЕС. В документе подчеркивается, что в одиночку ни одно государство, входящее в состав ЕС, не сможет эффективно разрешить проблему мигрантов. Только совместные усилия при комбинировании инструментов как внешней, так и внутренней политик позволят достичь лучшего эффекта. И требуется не столько работа рука об руку членов ЕС и его институтов, сколько их совместная деятельность и с другими международными организациями, и гражданскими обществами, и местными властями, и третьими странами, чтобы успешно преодолеть возникший кризис.
 Кроме того, благодаря достигнутым высоким стандартам приграничного менеджмента Евросоюз намерен оказывать поддержку третьим странам, чтобы те также развивали и развили систему миграционного контроля, учета и интеграции прибывших иностранных граждан.

2) проблема интеграции прибывающих в Евросоюз мигрантов. Граждане третьих стран, легально находящиеся на территории стран-членов ЕС, не должны наталкиваться на предвзятость и препятствия, не позволяющие им успешно и быстро интегрироваться в европейское сообщество. Им должна оказываться определенная помощь и поддержка, что соответствует европейской системе ценностей.  

3) борьба с нелегальной иммиграцией и её последствиями, что может быть сделано только при тесном сотрудничестве с третьими странами.
4) улучшение информационных систем и IT-обеспечения. Евросоюз стремится усовершенствовать систему контроля за границами и миграционными потоками. К ней, например, можно отнести: А) Eurodac (система, функционирующая с 2003 года, ставит целью сбор и хранение отпечатков пальцев, персональных данных, цветных сканированных копий документов, удостоверяющих личность, фактов пересечения границ с возможностью их использования правоохранительными органами стран-членов ЕС и Европолом для контроля за нелегальной иммиграцией и предоставлением убежища, для защиты и предотвращения террористических атак и т.д.
); Б) VIS (the Visa Information System) направлена на обработку и хранение данных касательно поездок граждан, которые подаются в компетентные органы (консульство, консульский отдел, аккредитованные визовые центры) для получения разрешения на въезд и пребывания (визу)); В) SIS (the Schengen Information System) предоставляет информацию по человеку, который подозревается в противозаконных деяниях или числится пропавшим, и по какому-либо объекту (например, транспортное средство) с целью «сохранения внутренней безопасности при отсутствии внутренних пограничных проверок»
).  Последняя система строится на национальных базах данных SIRENE (Supplementary Information Request at the National Entries), информация которых подлежит обмену между странами в рамках SIS. Безусловно, эти базы данных не посягают на права человек, связанных с сохранностью персональных данных и их передачей, что регламентируется директивами ЕС (The General Data Protection Regulation; the Data Protection Law Enforcement Directive)
 
Апогеем развития данных IT-систем должна являться инициатива "Умные границы" ("Smart Borders"), что сможет упростить прохождение приграничного контроля и в тоже время сделать более эффективной борьбу с нелегальной иммиграцией 
.

Итак, на страницах Повестки выдвигается следующий план действий: 1. Снижение стимулов к нелегальной миграции (устранение причин нелегальной иммиграции, борьба с контрабандистами и нелегальной торговлей, соблюдение директив и принятие ответственности третьими странами за возврат своих граждан); 2. Управление границами - спасение жизней и защита внешних границ; 3. Общая европейская политика по вопросам беженцев; 4. Новая миграционная политика (визовая политика, эффективная интеграция).

Таким образом, предпринимаются шаги по преодолению фрагментации миграционной политики внутри Евросоюза  и уменьшению миграционного давления на страны-члены. Данная практика по разрешению миграционного кризиса должна стать уроком, как предотвратить повторения подобной ситуации в будущем или оперативно ее разрешить. 

В 2018 году был кодифицирован Визовый регламент 2001 г.
, где фиксируется перечень стран, чьи граждане могут въехать на территорию Шенгенской зоны только при наличие визы или при отсутствии таковой. В статье 7 Регламента утверждается принцип «визовой взаимности»: если третья страна, для граждан которой не нужна виза для въезда в Шенгенскую зону, вводит требования для граждан ЕС о необходимости получения визы для въезда на её территорию, то по истечение 90 дней после письменного заявления Комиссии о восстановлении безвизового режима страны-члены ЕС через Еврокомиссию начинают процедуру ввода виз для граждан этой страны. Но это не действует в случае введения безвизового режима третьей страной, чьи граждане должны иметь визу для въезда в Шенгенское пространство. В данном случае, чтобы государству вступить в безвизовые отношения со странами Шенген нужно соответствовать набору требования, связанных с фактом соблюдения законов, уровнем нелегальной миграции, административно-технической составляющей пунктов пограничного досмотра и безопасности. В связи с такими критериями, проблематичностью для некоторых стран им следовать, но при этом в связи с высокой потребностью в более тесных межнациональных контактах в разных сферах, растущей взаимозависимостью акторов мировой политики было введено понятие упрощенного визового режима. Что интересно, первым соглашением об упрощении визового режима, который вступил в силу в 2007 году, был двусторонний договор между ЕС и Россией. Потом такие соглашения были заключены между ЕС и Сербией, ЕС и Албанией (2008 г), с Грузией (2011г.), с Украиной (2013 г.), с Арменией и Азербайджаном (2014 г.)
. 

 С 2018 г. данные для граждан третьих стран, которым не нужна виза для въезда для пребывания не более, чем 90 дней в 180-дневный период, собираются в European Travel Information and Authorisation System (ETIAS) как вспомогательной системе SIS.
В 2017 году было принято Постановление о создании Entry/Exit System (EES)
 в рамках продолжающего набирать обороты тенденции к созданию Smart Borders. Данная система применяется на внешних границах Шенгенской зоны и в электронных базах данных фиксирует место и время въезда / выезда, она рассчитывает количество дней пребывания гражданина на территории Шенгена, предупреждает о нарушении сроков пребывания, отражает информацию, связанную с отказами во въезде (дата, место, страна, которая отказала во въезде) (1 ст.). Понятно, что EES работает при тесном взаимодействии с VIS, добавляя данные последней в свою базу автоматически (8 ст.). 
Итак, вокруг Шенгенской зоны создан мощный информационно-технический купол, нацеленный на:

- поддержание благоприятной и, главное, безопасной среды для свободного передвижения людей

- отлаженное функционирование пунктов пограничного контроля

- быстрое прохождение границ без рутинных процедур проверок и большого скопления людей

- борьбу с нелегальной иммиграцией и распространением терроризма

- социально-экономическое развитие стран.

В данном случае можно провести аналогию и сравнить Шенгенское пространство с неким высшим социальным классом (управленцы, интеллигенция или нечто подобное), куда доступ открыт тем, кто соответствует определенным требованиям, но оказавшись там, «мигранты/туристы» могут пользоваться (почти) такими же благами. К слову сказать, с этой позиции неудивительно, что существует проблема нелегальной иммиграции («псевдо-интеллигенты»).

Каждые полгода-год Комиссия предоставляет отчет Парламенту и Европейскому Совету о функционировании Шенгенского пространства. Это делается для углубления совместного сотрудничества стран в зоне Шенген и заполнения лакун в работе служб, участвующих в бесперебойной работе Шенгенской зоны. 

В 2020 году вышел доклад Еврокомиссии по итогам пятилетнего периода (2015-2019 гг.) действия механизма оценки и мониторинга Шенгенского пространства (Schengen Evaluation and Monitoring Mechanism)
, который был принят в 2013 году с целью претворения в жизнь Schengen acquis. С 2015 года координирующая роль в функционировании Шенгенского простраства перешла от Европейского Совета к Комиссии, что увеличило ответственность за результаты и доверие стран-членов ЕС
. Данный доклад базируется на результатах проверок исполнения Шенгенского соглашения, которые проходили как минимум один раз в каждой стране-члене ЕС за указанный пятилетний период и по итогам которых государствам были даны индивидуальные рекомендации для преодоления недостатков системы и разнородных практик применения Соглашения. 

В докладе подчеркивается, что государства-члены ЕС в значительной степени реализуют общую визовую политику, связанную с решением о выдаче визы или отказе в выдаче. Однако, есть определенные различия в определении сроков действия выдаваемых виз и списках документов, которые необходимы для её получения. Также среди недостатков визовой политики Комиссия выделяет: недостаточное обучение персонала и нехватка кадров, что ведёт к увеличению сроков готовности визы в отдельных консульствах; повторное взятие биометрических данных, которые уже были сданы в течение последних пяти лет; неактуальность информации, предоставляемой заявителям
.

Аналогичным образом доклад выявляет пробелы в осуществлении других направлений развития Шенгенского пространства (защита персональных данных, координация политики в области безопасности и пр.), но по итогам исследований выявлено, что страны Евросоюза реализуют положения Schengen acquis в достаточно полном объёме и качестве с единичными отклонениями. 
Вопросы миграции и интеграции ЕС поднимаются на полях специально организованного форума (с 2015 г.) - European Migration Forum (EMF). На данном мероприятии, проходящим раз в год, встречаются представители общественных организаций и Европейских институтов для обмена идеями и дискуссий по миграционным вопросам и проблемам интеграции граждан третьих стран в европейское сообщество. Тематика форумов показывает приоритетные области усовершенствования миграционной политики. Так, в 2017 г. форум был посвящен вызовам (права, социальные услуги), с которыми сталкиваются мигранты на пути интеграции в европейское общество. В 2019 году поднимался вопрос о том, как на уровне местного самоуправления обеспечить безопасный и законный путь в ЕС
.

Итак, миграционное право Европейского союза представляет собой обширный спектр документов и правил, регламентирующих разные нюансы миграционных процессов. Но как и в целом с законодательством ЕС, так и с миграционным правом нет единого целостного документа, который бы унифицировал и сделал европейское право более доступным для использования. Нормы, касающиеся миграционной сферы, разбросаны по разным актам, резолюциям и распоряжениям институтов ЕС, что ставит под вопрос эффективность и оперативность их применения. С другой стороны, европейское миграционное право показало себя достаточно гибким и осознающим свои слабые стороны и пытающимся их ликвидировать. 

Нужно понимать, что страны-члены ЕС следуют общеевропейскому праву, при этом им даётся определенная свобода (что мы увидим далее на примере Италии) и делается акцент на национальное законодательство, которое должно быть готово воспринять законодательные нормы ЕС.   

1.2. Миграционное право Итальянской республики

Изучение миграционного законодательства Италии представляется интересным с точки зрения того, как  Италия-член Европейского союза реализует общую политику в сфере миграции и как Италия претворяет в жизнь собственную миграционную политику, отталкиваясь от своих национальных интересов. Более того, географическое положение республики накладывает определенные особенности на политику страны в сфере миграции: близость полуострова к берегам Северной Африки, сухопутные границы со странами юго-восточной Европы, социально-экономическое положение и итальянский образ жизни делают привлекательным итальянское направление для иммигрантов.

Начнём исследование правовой базы миграционной политики Итальянской республики с положений её Конституции, далее будет рассмотрен сводный законодательный акт по вопросам иммиграции и интеграции. 

По итальянской Конституции
 гражданин обладает правом свободно перемещаться по территории страны, покидать её пределы и возвращаться, если он соглашается с налагаемыми на него обязанностями (например, уплата налогов) (16 ст.). Никто не имеет права лишить лицо гражданства (22 ст.). Выдать человека другой стране можно только согласно международным соглашениям, при этом никак не за политические преступления (исключение – преступление геноцида) (26 ст.). Республика предоставляет свободу трудовой эмиграции опять же при условии выполнения обязанностей и защищает труд итальянцев, работающих заграницей (35 ст.). Лица, не являющиеся гражданами Италии, могут быть приравнены к гражданам в праве поступления/доступа на государственную службу и занятия выборных должностей (51 ст.). Что касается законодательной инициативы, то в области иммиграции государство обладает исключительным правом издавать соответствующие законы (117 ст.). Это важно отметить, так как в Италии часть законодательных прав делегируется и на уровень областей. При этом область не должна препятствовать осуществлению прав граждан по свободному передвижению между областями (120 ст.).

В 1998 г принимается закон Decreto Legislativo 25 luglio 1998, n. 286
 (Единый текст о положениях касающихся вопросов иммиграции и норм о состоянии иностранца), который выступает сводным документом, в рамках которого осуществляется миграционная политика Италии. Он действует и по сей день с рядом внесённых за эти десятилетия поправок. 

Данный закон касается граждан третьих государств и лиц без гражданства, при этом не применяется к гражданам стран-членов Евросоюза. Он не применяется в условиях военного положения (1 ст.). За иностранным гражданином признаются все права, которые предусмотрены внутренними законами, международными конвенциями и общепризнанными нормами международного права, в т.ч. государство обеспечивает равенство иностранцев итальянским гражданином в трудовых правах, в праве на судебную защиту, на доступ к гос услугам. Также на иммигранта возлагаются обязанности по следованию итальянскому законодательству. Лицо, прибывшее в Италию, должно ознакомиться с документально закрепленными положениями, касающимися въезда, проживания и депортации. Эти документы переводятся на знакомый гражданину язык или по возможности на один из указанных (французский, английский или испанский). Не гражданин Италии имеет право связаться с и запросить помощь у властей и представителей страны, гражданином которой он является (2 ст.)
. Координирующим органом по исполнению данного закона назначается Комитет, возглавляемый членом Совета Министров (2-bis ст.). Согласно ст.3 ежегодно принимаются Программные документы, в которых закрепляются планы итальянского государства по развитию миграционной политики, что делается при тесном сотрудничестве с членами и структурами ЕС: заключение договоров по вопросам миграции с третьими странами, социально-экономические меры в отношении иммигрантов, процесс интеграции и квоты на въезд. На местах создаются территориальные советы по иммиграции для помощи иммигрантам и содействия их трудоустройству. 

Закон четко регламентирует въезд и пребывание иностранного гражданина на территории Италии (4- ст.). Пересечение границы возможно только в строго обозначенных местах (кроме форс-мажорных случаев) и только при наличии документа, удостоверяющего личность и въездной визы. Министерство иностранных дел определяет/изменяет список стран, граждане которых попадают под визовые требования, согласно вступившим в силу международным соглашениям. При выдаче визы заявитель получает документ, в котором прописываются его права и обязанности в момент въезда и пребывания в республике. Отказ в визе возможен, но он мотивируется только в некоторых случаях (предоставление ложной информации или документов). Кроме отказа в визе может быть наложен запрет на въезд (с внесением в SIS) в целях национальной безопасности, пока иностранец не получит особого разрешения или не истечет срок действия запрета. Далее, к условиям въезда в страну относятся наличие документов, подтверждающих цель поездки и наличие средств, покрывающих как дни пребывания, так и выезд из страны. Может быть выдана виза как для краткосрочного пребывания (до 90 дней), так и для долгосрочного (больше 90 дней; выдаётся только на определенном основании (учеба, работа и пр.)). При наличие последней по прибытии гражданин должен в течение 8 дней подать документы на вид на жительство. Визы или ВНЖ, выданные другими странами-членами Шенгенских соглашений, также действительны для въезда на Апеннины.  Таким образом, эти правила вытекают из подписанного Италией в 1990 г. Шенгенской конвенцией. И данным законом положения конвенции инкорпорируются в национальное законодательство.
Следующая статья посвящена процедуре получения вида на жительство. Здесь важно отметить, что срок, на который выдаётся ВНЖ (от трёх месяцев до бессрочного), определяется или въездной визой, где указан период действия, или мотивом приезда в страну (воссоединение с семьёй, например), что также существенно для получения ВНЖ, или трудовым контрактом, заключенному с иностранцем. Заявление на предоставление вида на жительство подаётся через почту
 (il kit giallo – комплект документов, которые нужно заполнить на почте для подачи заявления на ВНЖ) или муниципалитеты. Затем ВНЖ уже выдаётся и продлевается местной квестурой. Если данный документ выдан страной-членом ЕС, то по прибытии в Италию гражданин должен отметиться в квестуре и получить квитанцию о прописке. В ином случае через три месяца его попросят покинуть территорию республики (ст. 5). Также интересно отметить, что вид на жительство может быть получен в «особом случае», например, в случае домашнего насилия, на год, а за тем продлен согласно национальным законам (ст.18-bis), в случае стихийного бедствия – на 6 месяцев (ст 20- bis)
Также существует понятие «долгосрочный резидент» и «вид на жительство для долгосрочных резидентов ЕС». Последний выдается при условии проживания на территории страны не менее пяти лет, при наличии подтверждения о финансовой обеспеченности и жилищных условиях, соответствующих минимальным требованиям. С этим документом иммигрант может осуществлять любую трудовую деятельность, в полном объеме пользоваться социальными услугами. Как мы понимаем, настоящее положение также является отличными примером имплементации права ЕС (Директива Совета Европейского Союза 2003/109/ЕС от 25 ноября 2003 г. о статусе граждан третьих стран, проживающих на долгосрочной основе
 (ст. 4-8)) на внутригосударственный уровень. 
За незаконный въезд и нелегальное пребывание на территории республики на мигранта налагается штраф в размере от 5 тыс до 10 тыс евро, вслед за чем возбуждается судебное разбирательство и иностранец высылается, кроме случаев, когда гражданину другой страны требуется международная защита (ст. 10-bis). Депортация регламентируется статьями 13-16, невозможность высылки – статьёй 19.

Обеспечение кадрами пограничных служб и координация контроля на границах согласно постановлениям ЕС возлагается на государство-участника: итальянские Министерство внутренних дел и Министерство иностранных дел ответственны за эту область, а содействие оказывают уже регионы в реализации планов сверху. При этом они работают при тесной координации своих действий с общеевропейскими институтами по миграционному контролю (ст. 11).

Мерам по интеграции иностранного гражданина в итальянское общество в Сводном законе уделяется отдельный раздел. Так, на регионы возлагается ответственность по созданию культурных программ для иммигрантов (курсы итальянского языка и культуры при университетах и в средних школах) (ст. 38, 42). Для претворения в жизнь инициатив на местном уровне создан Национальный фонд миграционной политики при Совете Министров, который отвечает за финансирование предложенных региональных программ (ст. 45). Также оказывается поддержка в поиске жилья. Например, созданы центры приема итальянских граждан и легальных иммигрантов, которые не могут обеспечить себя жильем. Данные центры могут бесплатно обеспечить нуждающихся граждан питанием, по возможности предлагают изучение итальянского языка, получение социальной и медицинской помощи. Иностранцы, проживающие на законных основаниях в Италии (имеют ВНЖ не менее двух лет) и имеющие постоянную работу, могут наравне с итальянцами претендовать на государственное жилье (ст. 40). При Совете Министров действует комиссия по интеграционной политике, ответственная за реализацию политики интеграции иммигрантов (ст. 46).

В Сводном акте также регламентируются вопросы трудовых отношений и возможностей иммигрантов (Раздел III) и вопросы семьи и защиты несовершеннолетних (Раздел IV).

Таким образом, миграционное право в Италии строится на актах и постановлениях институтов Евросоюза. Но кроме этого, ещё одно обстоятельство определяет вектор развития миграционного законодательства Итальянской республики.

Вопросы миграции уже давно являются чувствительной областью в итальянской внутренней политике и обществе: с последней четверти ХХ века Италия стала страной иммигрантов, страной, куда устремлялись взоры иностранных граждан в поиске нового места для жизни и путей для своего профессионального развития. Поэтому проблемы иммиграции (интеграция иммигрантов, борьба с нелегальным пребыванием иностранцев) уже стали неотъемлемой частью жизни итальянцев, что отражается в содержании принимаемых законодательных актов. Как следствие, меры по их разрешению, предлагаемые теми или иными политическими силами, отчасти определяют уровень их поддержки в обществе и, как следствие, конфигурацию сил в Совете Министров и Парламенте Италии. Более того, «исследователи отмечают, что зачастую в своей предвыборной агитации партии чрезмерно политизируют иммиграцию, усугубляя тем самым ее негативное восприятие обществом. В «криминализации» темы иммиграции заинтересованы как борющиеся за голоса избирателей партии, так и падкие на сенсации СМИ». Данное утверждение подтверждают цифры: при опросе общественного мнения «почти две трети респондентов уверены в том, что нелегальная иммиграция во многом превышает уровень легальной. На самом деле, по данным официальной статистики, нелегальная иммиграция составляет лишь 10% от общего числа иммигрантов»
. Возвращаясь к рассмотрению миграционного законодательства Италии, приведём ряд законов и декретов, которыми в настоящее время руководствуется государство с борьбе с нелегальной иммиграцией.
При правительстве, возглавляемом Сильвио Берлускони, принимаются законы, регламентирующие миграционные потоки, процесс легализации иммигрантов, приносящих пользу итальянской экономике; устанавливающие меры по борьбе с нелегальной иммиграцией. Иммигранты, прибывшие в страну без визы, определялись в центры для идентификации личности и спустя два месяца могли быть депортированы (затем этот срок был увеличен до 180 дней). Кроме того, теперь только определенный, ограниченный круг родственников мог претендовать на право на воссоединение с членами семьи, проживающих законно в Италии, чтобы въехать в республику. И по этому закону политика в области миграции стала зоной ответственности Министерства внутренних дел Италии. Основу легального существования иммигрантов в Италии определяли действующий вид на жительство и разрешение на работу («закон Босси – Фини»)
.
В конце 2000-х гг. принимается ещё ряд законов. Так, вступает в силу декрет, который ужесточает процедуру воссоединения семьи (плоть до теста ДНК как доказательства родственных связей). Вид на жительство теперь позволял пользоваться государственными услугами, но в ограниченном виде; подтвержденное знание языка стало одним из оснований для получения ВНЖ на долгий срок; иностранцы, выпускающиеся из итальянских вузов, получали возможность в 12-месячный срок найти работу. Далее, нелегальный въезд стал приравниваться к преступлению. Закон обязывал иммигрантов интегрироваться в итальянское общество, т.е. одновременно с подачей документов на ВНЖ они должны подписать интеграционное соглашение (иначе о виде на жительство не может идти и речи), цели которого должны быть реализованы путём накопления кредитов до истечения срока действия вида на жительство. Исключения из этого правила составляю граждане, запросившие убежище, члены семей граждан ЕС (ст 4-bis D.L. 25 luglio 1998, n. 286). При этом уже на местном уровне даются оценки интегрированности мигранта. Также на местах главы субъектов могут сотрудничать с правоохранительными органами для выявления нелегальных мигрантов, представляющих угрозу
.  

В «Плане по интеграции…» от 2010 г., который был актуален до 2020 г., провозглашается интеграция иммигрантов как приоритет миграционной политики и развития общества в целом. В «Плане…» подчеркивается, что «успех интеграционного процесса» строится на пяти осях, «по которым разворачивается жизнь мигрирующих людей». Во-первых, это направление, связанное с воспитанием и образованием. Школа формирует наиважнейшую основу для интеграции, которая далее подпитывается языковой подготовкой и получением дальнейшего образования, и окончательно проходит в процессе восприятия ценностей («Educazione e apprendimento: dalla lingua al valori»). Во-вторых, это работа: рабочая среда и налаживание профессиональных контактов как существенный шаг на пути интеграции («Lavoro»). В-третьих, место жительство (жильё) и возможность участия в управлении территорией («Alloggio e governo del territorio»). В-четвёртых, возможность пользоваться основными видами услуг – социальная и медицинская помощь («Accesso al servizi essenziali»). И наконец, пятая ось связана с интеграцией несовершеннолетних и иммигрантов второго поколения («Minori e seconde generazioni»). На пути к вливанию в итальянское общество иммигрантам могут помочь Интеграционный портал (о котором будет сказано ниже) и различные фонды
. Но стоит иметь в виду, что «в основном план подразумевает интеграцию временных, трудовых иммигрантов, а гражданство предусмотрено только для тех, кто готов доказать свое желание и способность влиться в итальянское общество»
. 

В 2011 г законодательные инициативы и акты были ответом на миграционный вызов, при котором имело место быть увеличение числа иммигрантов с Северных берегов Африки (но, безусловно, это не сравнится с миграционными потоками 2015 г.), а 2012 год (правительство Марио Монти) стал временем работы законодательных органов в уже изменившихся миграционных обстоятельствах. Осуществляется контроль въезда квалифицированной рабочей силы: иностранцам предоставляется ВНЖ на особых условиях (Blue card) и вводятся ограничения на неквалифицированных иммигрантов
. Регламентируются нюансы трудовых отношений иностранца с работодателем. Затем была упрощена процедура государственной регистрации и легализации гражданина другой страны
.

Миграционный кризис уже середины 2010-х гг. стал абсолютным вызовом для миграционной политики Италии, которая вынуждена была ужесточить меры по борьбе с нелегальной иммиграцией. В 2018-2019 гг. Министр Внутренних дел Маттео Сальвинии во время председательства в Совете Министров Джузеппе Конте предпринял ряд жестких мер, приведших к уменьшению миграционного давления на республику. К таким действиям, например, можно отнести закрытие портов для иностранных судов, увеличение сроков задержания мигрантов для их идентификации, введение штрафов для капитанов морских судов, провозивших нелегальных мигрантов
. Потерять гражданство может лицо, которое ранее получило итальянское гражданство после 5-10 лет проживания в стране или приобрело вследствие замужества на итальянском гражданине, по той причине, что признаётся угрозой государственной безопасности (совершение теракта). Также если иностранец осужден за преступление, он немедленно должен быть выслан из страны. Данные меры противоречат Конституции Италии, что не раз подчеркивалось мировой общественностью. Далее создаётся список безопасных стран, прибыв с целью убежища из которых иностранный гражданин сможет в более сжатые сроки получить результат рассмотрения его ходатайства об убежище
.

Данный факт говорит ещё об одном важном моменте: Италия начала действовать самостоятельно от стран-членов ЕС, когда принцип солидарности в миграционной политике стран стал отступать на второй план
 (в этом контексте показателен пример Польши и Венгрии: они отказались от реализации планов ЕС по переселению мигрантов
), и страна должна была единолично, только своими силами справляться с миграционным давлением. Интересно заметить, что почти аналогичная ситуация была в 2011 г., когда резко возросло число иммигрантов из Северной Африки: было объявлено «чрезвычайное гуманитарное положение», и Италия обратилась за помощью к ЕС, от которого, по мнению итальянских политиков, не последовало никакой адекватной реакции. В данном контексте можно привести любопытное высказывание политического деятеля Италии Джанфранко Фини: «Создается впечатление, что наднациональные институты не способны противостоять наднациональным вызовам»
. 

Далее, будет логичным определить, какие государственные институты отвечают за реализацию политики в сфере миграции и интеграции иммигрантов. 

Сначала следует сказать о Министерстве труда и социальной политики Италии. В его структуру входят восемь генеральных директоратов, в т.ч. и Генеральный директорат по иммиграционной политике и политике интеграции (Direzione Generale dell'Immigrazione e delle politiche di integrazione)
. В функции директората входят управление и мониторинг трудовой миграции (например, квоты на въезд), координация социальной и трудовой интеграции иммигрантов, финансовая поддержка миграционной политики, ведение реестра ассоциаций и организаций, работающих в пользу иммигрантов
.

С 2012 года создан интернет-портал по интеграции ("Portale Integrazione migranti"), разработанный Министерством труда и социальной политики Италии
. Он представляет собой инструмент, направленный на содействие интеграции мигрантов посредством распространения необходимой информации; он призван в помощь учреждениям, ответственным за миграцию и интеграцию. Основная цель - предоставление информации об интеграционных услугах для мигрантов на всей территории страны. Портал состоит из различных разделов, в которых доступна информация об интеграции: жилье, доступ к рынку труда, итальянский язык, система социального обеспечения, образование, межкультурные посредники, здоровье. Поиск услуг связанных с этими сферами интеграции возможно осуществить по всей стране.

Функционирует и иммиграционный портал (Portale dell'Immigrazione)
, посвященный процедурам выдачи и продления ВНЖ. Он создан как интернет-ресурс для разъяснения процедуры, связанной с получением и продлением разрешения на проживания, и призван помочь иммигрантам в этом разобраться. 
Также в структуре Министерства по внешним сношениям и международному сотрудничеству (Ministero degli Affari Esteri e della Cooperazione Internazionale – Farnesina) действует Генеральный директорат по делам итальянцев за рубежом и миграционной политике (Direzione Generale per gli italiani all’estero e le politiche migratorie), состоящий из Визового отдела и пяти подразделений: I - Политика и меры для итальянских общин за рубежом; II - Семейное положение, ЗАГС и голосование за границей, проездные документы; III - Гражданство, нотариальные акты, судоходство; IV - Защита итальянцев за рубежом, международное похищение детей, международное судебное сотрудничество; V - Миграционная политика, международная защита, международное усыновление. В данном случае в компетенцию Директората входит представление интересов и поддержка, обеспечение безопасности и защиты итальянских граждан за рубежом. Что касается получения итальянской визы, то информация о процедуре получения, подачи документов и требования к ним предоставляется Фарнезиной
.  

Таким образом, миграционное право Италии развивается и по линии принятия мигрантов в страну, и по линии принятия мигрантов в стране. Безусловно, это большое достижение для права регламентировать не только въезд и документальную основу миграционных процессов, но и превращать участников этого миграционного процесса в равноправных членов итальянского общества. Недаром, «итальянскую модель иммиграционной политики называют «рациональной интеграцией». Ее суть заключается в двух основных принципах: признание неприкосновенности личности и интеграция иммигрантов с низким конфликтным потенциалом. Модель состоит из четырех элементов. Первый элемент – воздействие со стороны государства, которое препятствует нелегальному въезду иммигрантов и нарушению законодательства вообще. Второй элемент – соблюдение прав человека по отношению к иммигрантам, не получившим разрешения на проживание. Третий элемент – обеспечение иммигрантам, получившим разрешение на проживание, максимально полной интеграции, расширение их социальных прав. Четвертым элементом является взаимодействие иммигрантов и итальянского общества, основанное на уважении и благожелательности»
. Это, безусловно, влияет на миграционную привлекательность страны и для россиян. Но встаёт вопрос: насколько сложно или нет для российских граждан интегрироваться в итальянское общество? Насколько мы разные? Долгая история российско-итальянских отношений, близкие культурные контакты и межнациональная дружба фундаментально влияют на то, какие ответы последуют на данные вопросы.
1.3. Миграционное право России

По аналогии с рассмотрением миграционного законодательства Итальянской республики будут исследованы основополагающие документы, составляющие костяк миграционного законодательства Российской Федерации. 

Прежде чем перейти к изучению правовых актов России, действующие в области миграции, нужно сказать о том, что в 2012 году (затем в 2019 г.) была принята Концепция миграционной политики, утвержденная Президентом. Это рамочный документ, который, как полагается, ставит основные цели и задачи, выделяет приоритеты и указывает направления работы в области миграционной политики. 

Концепция 2012 года
 идёт в тесной связке с «Концепцией государственной национальной политики Российской Федерации, Концепцией демографической политики Российской Федерации на период до 2025 года, Концепцией долгосрочного социально-экономического развития Российской Федерации до 2020 года, Стратегией национальной безопасности Российской Федерации до 2020 года и другими документами стратегического планирования, а также с общепризнанными принципами и нормами международного права и обязательствами Российской Федерации, вытекающими из международных договоров в сфере миграции» (п.3)

Какие положительные стороны миграции выделяются в документе? Прежде всего, рост численности населения благодаря иммиграции возмещает естественную убыль населения и увеличивает численность населения страны. Во-вторых, привлечение квалифицированного труда извне – важная составляющая экономического развития. Отсюда вытекает важность создания условий для привлечения такового трудового потенциала.

С какими проблемами сталкивается страна в вопросах миграции? Во-первых, невысокая привлекательность России у иммигрантов. Во-вторых, основной поток иммигрирующих граждан приходится на страны СНГ, новое поколение которых пополняет низкообразованный контингент.  В-третьих, эмиграционный поток достаточно высок. В-четвертых, внутренняя миграции выражена низкой территориальной мобильностью, связанной с неразвитостью инфраструктуры и низкими доходами населения. К этому добавляется дисбаланс в распределении населения, который отражает тенденцию переселения в центральную часть России из провинций. В-пятых, миграционное право России признаётся несовершенным: оно упускает из виду «меры, способствующие переезду на постоянное место жительства, адаптации и интеграции мигрантов»
. Нет программы, которая способствовала бы привлечению граждан с востребованными профессиями и образованием; сложность иммигрировать, документально оформить своё пребывание на новой территории (особенно это касается устройства на работу и смены места жительства). К несчастью, легче стать нелегальным мигрантом, чем пройти через ад бюрократических аппаратов. Связанное с предыдущим пунктом, шестое – рост незаконных мигрантов, что становится точкой отсчета для негативного отношения российских граждан к мигрантам. Далее, седьмое – недостаток мер, связанных с адаптацией и интеграцией новых членов российского общества. В итоге, политика миграции РФ должна быть модернизирована. На решении данных проблем ориентированы прописанные в Концепции задачи. Но какие цели были поставлены перед миграционной политикой на 2012-2025 (а по факту 2019 г) гг.? 

- Создание комфортных и безопасных условий для населения (например, при помощи совершенствования миграционного законодательства страны, повышения эффективности взаимодействия органов власти федерального и регионального уровней);

- Рост численности постоянного населения 

- Экономическое развитие страны (по средствам налаживания международных связей в области миграции)

Каковы принципы проведения политики в сфере миграции? 1. соблюдение прав и свобод человека и пресечение дискриминации; 2. согласованность с нормами международного и российского права; 3. гармонизация интересов личности, общества и государства; 4. взаимодействие всех уровней власти; 5. открытость, научность и дифференцированный подход – характерные черты проводимой миграционной политики.

Одними из основных направлений миграционной политики выделяются (1) создание условий для переезда в РФ на постоянной основе, (2) проведение мер, содействующих интеграции мигрантов и принятию их обществом, (3) борьба с нелегальной миграцией. Кроме того, сотрудничество с международным сообществом не упускается из виду: в концепции прописаны приоритетные направления по линии контактов России с зарубежными партнёрами. Так, констатируется факт углубления взаимоотношений с международными организациями по вопросу миграции; предпринимаются попытки в рамках соглашений создать условия для свободного перемещения и трудоустройства граждан; запущен процесс гармонизации российского миграционного права в рамках надгосударственных институтов и создания правовых основ для двустороннего и многостороннего сотрудничества в области миграции (в т.ч. привлечение инвестиций, борьба с незаконной миграцией). 

В Концепции 2012 года были зафиксированы три этапа реализации миграционной политики государства для достижения поставленных задач. Вкратце, они представляют собой следующий порядок действий: принятие актов и программ, улучшение инфраструктуры – мониторинг принятых программ, анализ их эффективности и их углубление – оценка достижений и корректировка направлений.

   Хотя данная концепция должна была действовать до 2025 года, в 2019 году принимается новый документ, отвечающим наиболее острым и актуальным вопросам в области миграции. 

Концепция государственной миграционной политики 2019 г.
 изменяет некоторые ориентиры и ставит другие акценты, но всё же признаёт актуальность улучшения миграционного права России, способов интеграции граждан, проблему внутренней миграции (дисбаланс) и приезда населения с низким уровнем образования. При этом приводится перечень достижений в миграционной политике за 2012-2017 гг (например, за счет изменения правил трудоустройства иностранных граждан было уменьшено количество нелегальных работников).

Что же нового можно найти в Концепции 2019 г.? 

Миграционная привлекательность строится на устойчивом социально-экономическом развитии и сохранение культурно-исторических контактов дружественных народов, безвизовом режиме и функционировании Евразийского экономического союза. Подчеркивается необходимость быть готовыми к негативным последствиям европейского миграционного кризиса 2015 года. Придается особое значение информационно-техническим инструментам для повышения качества услуг в сфере миграции. Более того, прослеживается актуально острая зависимость: эффективность миграционной политики зависит не только от грамотного применения законодательства на практике, но и от мер противодействия коррупции и степени информированности граждан. Также признается взаимосвязь миграционной политики с осуществляемой деятельностью государства в сферах социально-экономического, научно-образовательного развития и внешней политики. 

К целям политики в сфере миграции добавляется «поддержание межнационального 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 (цивилизационного) кода». Упор делается на создании условий для добровольного переселения в Россию. В итоге, акцент смещается на человека, которому должны быть предоставлены понятные и исполнимые миграционные правила, которые отражают демократически правовой статус государства.

Принципы политики уточняются и отчасти изменяются. Задачи миграционной политики должны решаться в комплексе с экономическим и культурным развитием. Интересы государства и российских граждан ставятся в приоритет, при этом учитывается мультинациональный состав и культурные особенности. Политика имеет постоянный источник финансирования.

Касательно международного сотрудничества, риторика изменяется от гармонизации российского права в области миграции до участия РФ в формировании повестки дня и выработке решений по вопросам миграции. Практическое применение международных договоров России имеет ключевое значение, и непременно их содержание должно соответствовать принципам и целям миграционной политики страны. Далее, существует необходимость совершенствования механизмов обмена данными о мигрантах и важно проводить наблюдения за ситуацией в странах, чьи граждане получили защиту в РФ. 

Полномочия при осуществлении миграционной политики разделяются следующим образом: основные направления определяет Президент, законодательное обеспечение ставится в обязанность Федерального собрания, Правительство координирует и  претворяет политику в жизнь, а другие органы власти, в т.ч. и субъектов России, должны обеспечивать меры для её реализации. О ходе и результатах проводимой политики Правительство ежегодно составляет доклад. 

Итак, в результате анализа двух Концепций миграционной политики РФ можно выделить следующие характеристики политики в данной сфере: 

1. миграционное законодательство меняется, но каждый раз недостаточно и по итогу требует дальнейшего улучшения и повышения эффективности;

2. оно напрямую зависит от проблем, которые есть в государстве и с которыми сталкивается человек (низкий уровень доходов, коррупция, нарушения норм права);

3. в Концепции 2019 года по сравнению с предыдущей версией отчасти проявляется русский национализм: права граждан России превозносятся, а культура и история яро защищается от негативного воздействия и проникновения иных взглядов. С другой стороны, есть гуманистическое начало: законы должны быть понятны, а граждане вовремя и правильно проинформированы;

4. далее сравнивая две концепции, можно заметить, что если первая предполагает гибкость и восприимчивость национального права для влияние норм международного права, то вторая выступает за неприкасаемость первой и её реальное право быть услышанным другими;  

5. но что важно для настоящей работы, Россия ориентирована на международное сотрудничество в этой сфере, считая это взаимно полезной практикой для усовершенствования не только международного права, но и контактов между народами.

Теперь обратимся непосредственно к миграционному праву России, чтобы убедиться в верности данного вывода или чтобы его опровергнуть.

Миграционное право строится на основании положений Конституции РФ, федеральных законов и постановлений, международных соглашений РФ. 
Согласно Конституции РФ
 права и свободы человека являются высшими ценностями, а на государстве лежит обязанность по их защите (2 ст.). Гражданство РФ может быть приобретено или прекращено только в соответствии с федеральным законом, при этом гражданин России не может лишиться своего гражданства или права его изменить. (6 ст.) 

Наравне с Конституцией права человека признаются и гарантируются согласно нормам международного права (17 ст.). Ключевой статьёй для миграционного законодательства РФ является 27 статья Конституции, где прописано, что легально находящееся на территории государства лицо имеет право свободно передвигаться по стране, выбирать место пребывания и жительства; человек правомочен свободно выезжать за пределы России, а гражданин РФ – и беспрепятственно возвращаться. Государство выступает гарантом и защитником прав и свобод своих граждан (61 ст.).

Гражданин может иметь двойное гражданство в соответствии с федеральным законом или международным договором Российской Федерации, что не может быть причиной ущемления его прав и свобод и освобождения от обязанностей перед государством. Иностранные граждане и лица без гражданства пользуются аналогичными с российскими гражданами правами и обязанностями. Иные сюжеты могут иметь место быть только при вступлении в силу соответствующих федеральных законов или международных  договоров РФ. (62 ст.)

Политика государства, направленная на фиксацию и мониторинг сведений об иностранных граждан, прибывающих и находящихся на территории России, именуется миграционным учетом (ст. 2 Федерального закона от 18.07.2006 N 109-ФЗ (ред. от 08.06.2020) «О миграционном учете иностранных граждан и лиц без гражданства в Российской Федерации»).
 К целям миграционного учета относятся: 1. создание возможностей для осуществления прав и свобод и исполнения обязанностей российскими гражданами и иностранцами; 2. выявления направления государственной политики в вопросах миграции; 3. сбор информации о перемещении мигрантов, прогноз последствий и составление статистики; 4. планирование развития территорий РФ; 5. обеспечение защиты и безопасности страны, её граждан и иностранцев. Каковы принципы, на которых строится миграционный учет? Во-первых, что следует из Конституции РФ, это свобода передвижения и выбора места пребывания. Во-вторых, комбинирование интересов личности, общества и государства («игра в унисон»). В-третьих, национальная безопасность и защита национальных интересов. В-четвертых, унификация правил миграционного учета. В миграционный учет входит регистрация и учет граждан по месту жительства/пребывания, сбор и работа с информацией о различных чертах миграционных процессов, поддержание информационной системы миграционного учета (ст. 4). Органом, ответственным за выполнение функций по политики миграционного учета, является Министерство Внутренних дел и его Управления (ст. 11-13). 
С 1996 г. действует Федеральный закон «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию» №114-ФЗ
. При том, что въезд и выезд регулируются Конституцией, федеральными законами, если в международном соглашении есть положения, отличающиеся от статей первых двух источников миграционного права, то правила, закреплённые в международном договоре, будут иметь высшую юридическую силу и перекрывать положения других правовых актов. Кроме случаев, когда пункты международных соглашений противоречат Конституции РФ (1 ст.). 

Граждане РФ заграницей находятся под защитой государства, что обеспечивается дипломатическими представительствами и консульскими учреждениями Российской Федерации (4-5 ст.)

Граждане других государств и лица без гражданства при въезде и выезде с территории России должны предъявить действующую визу, если иное не предусмотрено федеральными законами, международными соглашениями и указами Президента. Контроль за фактом наличия визы осуществляется перевозчиком пассажира. Не является пересечением границы ситуация, когда лицо следует с одной части российской территории на другую в режиме транзитного проезда через иностранное государство и когда дело касается членов экипажей и моряков. (6 ст.)

Глава два настоящего закона посвящена процедуре оформления и выдачи документов гражданам России для выезда и въезда. Регламентируется список документов, порядок их подачи, обозначаются органы, ответственные за рассмотрение заявления и выдачи паспортов, сроки оформления и действие медицинского страхования за пределами РФ (7-14 ст.).

Следующая глава содержит статьи, разъясняющие ситуации, когда право выезда из страны может быть ограничено для её граждан. Это относится к следующим категориям граждан: 1) лица, связанные и работающие с данными высокой важности и секретности; 2) граждане, проходящую военную службу; 3) лица, над которыми проходит судебный процесс; 4) лица, предоставившие о себе ложную информацию при оформлении выездных документов; 5) военные служащие, чье увольнение состоялось менее пяти лет назад; 6) лица, проходящие процедуру банкротства. В некоторых из этих случаев заграничный паспорт передается на хранение в соответствующий орган.
Далее документ знакомит нас с правилами въезда и выезда иностранных граждан и лиц без гражданства. 

Для пересечения российской границы в том или ином направлении не гражданам России необходимо предоставлять в обязательном порядке (1) документ, удостоверяющий личность признанный государствами, (2) действующую визу или визу временно проживающего лица или вида на жительство. В особых случаях въездным/выездным документом могут служить проездной документ беженца или решение органа о депортации или о выдаче иностранному государству (24 ст.). 

Российская виза выдается на основании:

1. приглашения. Оно может предоставляться федеральными органами или организациями или частым лицом, список чего строго регламентирован в данном законе. 

2. решения федерального органа о выдаче и оформлении визы.

Данные документы могут быть представлены в том числе и в электронном виде. (25 ст.)

Согласно ст. 25.1 российская виза в зависимости от цели въезда на территорию РФ и пребывания может быть дипломатической, служебной, обыкновенной, транзитной визой, визой временно проживающего лица, либо оформляется единая электронная виза в форме электронного документа (последние три вида были прописаны в законе в результате поправки от 2020 года). Виза должна содержать ФИО гражданина, дату его рождения, пол, гражданство, номер документа, удостоверяющего личность, фотографию, дату выдачи и срок действия визы, номер приглашения / сведения о приглашающей организации. Интересно заметить, что информация, зафиксированная на визе, была регламентирована относительно недавно: только в 2017 г этот пункт стал частью настоящего закона. За оформление визы взимается пошлина.

Виза может быть однократной, двукратной и многократной (ст. 25.2), что связано с кратностью въездов на территорию России.

Как мы видим, российская виза по содержанию мало чем отличается от Шенгенской, что в принципе объясняется негласным принятием международным сообществом формы визы как разрешения на въезд в ту или иную страну. 

Далее, согласно ст. 25.3 срок действия визы может быть продлен во время пребывания иностранца на территории РФ.

Статья 25.6 дифференцирует визы в зависимости от цели поездки на «частные (виза выдаётся на основании приглашения), деловые, туристические, учебные, рабочие, гуманитарные и визы на въезд в Российскую Федерацию в целях получения убежища, получения разрешения на временное проживание в Российской Федерации либо приема в гражданство Российской Федерации». Сроки действия виз варьируются от 30 суток (деловая виза) до пяти лет («на основе принципа взаимности»; например, гуманитарная виза). Туристическая виза может быть выдана максимум на шесть месяцев, что в сравнении со сроками действия Шенгенской визой или американской она явно уступает. В данном случае возникают вопросы: мешает ли срок выдаваемой визы развитию туристической индустрии? И насколько важен срок действия визы для выбора направления путешествия?

При въезде в Россию гражданин другой страны должен заполнить миграционную карту, которая возвращается при выезде (ст. 25.9).

Незаконно находящимися на территории страны считаются лица, (1) нарушившие правила въезда в страну, (2) не имеющие документов, дающие право на пребывании в РФ, (3) потерявшие документы и не подавшее заявление в соответствующие государственные органы, (4) не выехавшие вовремя. Лица, которые содействуют данным гражданам, также несут ответственность. Далее, вводится категория людей, чьё пребывание нежелательно в стране, если они незаконно пребывают в России или их нахождение в стране создаёт угрозу обществу и государству. Депортация следует после отказа от выезда в нормированные сроки. В дальнейшем во въезде может быть отказано (ст. 25.10). Кроме того, въезд может быть не разрешен, если гражданин (1) сообщил ложные о себе сведения, (2) ни раз за три года привлекался к административной ответственности по российским законам, (3) не выехал в течение 30 суток и более после окончания срока временного пребывания, (4) является членом организации, не желательной или не разрешенной на территории России (ст. 26). Также в случае, если имело место быть административное выдворение лица из России менее пяти лет назад или неоднократно в течение десяти лет (ст. 27).

В федеральном законе также устанавливаются правила, применяемые в исключительных случаях, например, правила о порядке въезда и выезда участников Олимпиады в Сочи 2014 г. (Федеральный закон  "Об организации и о проведении XXII Олимпийских зимних игр и XI Паралимпийских зимних игр 2014 года в городе Сочи, развитии города Сочи как горноклиматического курорта и внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации"), участников чемпионата по футболу (Федеральный закон "О подготовке и проведении в Российской Федерации чемпионата мира по футболу FIFA 2018 года, Кубка конфедераций FIFA 2017 года, чемпионата Европы по футболу UEFA 2020 года и внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации") и пр. 

В 2020 г вводится статья 25.16-1, которая регламентирует процедуру выдачи единой электронной визы, но это выходит за временные рамки настоящей работы. 

Выезд из страны может быть ограничен, если лица участвуют в судебном разбирательстве или они осуждены или не оплатили налоговые сборы (ст. 28). 

Согласно Федеральному закону от 25.07.2002 N 115-ФЗ (ред. от 24.02.2021) «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации»
 граждане других государств обладают теми же правами и на них возложены те же обязанности, что и граждане Российской Федерации (ст. 4) 
Период временного пребывания или равен сроку действия визы или, если гражданам не нужны визы для въезда, данный период не должен превышать 90 дней в 180-дневный срок, или в ином случае, например, определяется сроком действия патента на работу либо сроком окончания обучения, с целью чего гражданин и приехал (ст. 5)

На выдачу временного проживания принимаются ежегодно квоты. Под эти квоты не попадают, например, иностранные граждане, состоящие в браке с российским гражданином, лица, поступившие на военную службу, лица, инвестировавшие в российскую экономику определенную сумму, гражданин Украины, признанный беженцем. Мигрант подаёт заявление (в т.ч. и в электронном виде) в федеральный орган исполнительной власти или дипломатическое представительство РФ в своей стране для получения РВП. Срок рассмотрения заявления – до 4 месяцев. Далее гражданин проходит дактилоскопическую регистрацию. «Территориальный орган федерального органа исполнительной власти в сфере внутренних дел при рассмотрении заявления иностранного гражданина о выдаче разрешения на временное проживание направляет запросы в органы безопасности, службу судебных приставов, органы социального обеспечения, органы здравоохранения и другие заинтересованные органы, которые в двухмесячный срок со дня поступления запроса представляют информацию о наличии либо об отсутствии обстоятельств, препятствующих выдаче иностранному гражданину разрешения на временное проживание»
. Если просьба заявителя о выдачи РВП была отклонена, то повторная подача возможна только через год. Затем по прошествии года после получения разрешения иностранцу необходимо предоставляет уведомление о подтверждении своего проживания в России, плюс документы, подтверждающие доход, уплату налогов (ст. 6). Также лицо с РВП не может изменять место своего проживания (ст. 11). 

Причинами отказа в выдачи или аннулирования РВП могут быть, как и в случае, например, запрета на въезд: террористическая угроза со стороны заявителя; за последние пять лет было административное выдворение; предоставление ложных сведений; в течение года действия РВП не осуществлял трудовую деятельность или не имеет достаточных средств для содержания себя и своей семьи (за исключением лиц, обучающихся по очной форме, пенсионеров, или лиц, чей член семьи получает доход в достаточном размере) и др. (ст.7)

Вид на жительство выдаётся гражданину, который прожил в РФ не менее года на основании РВП. Исключения составляют, например, лица, в прошлом имевших гражданство СССР, дети младше 18 лет, получающие ВНЖ вместе с родителями, гражданин со статусом носителя русского языка, лицо, закончивший обучение в российском вузе и др. Вид на жительство не имеет срока годности. (ст. 8) Причины отказа в выдаче ВНЖ аналогичны вышеназванным основаниям для отказа в предоставлении РВП (ст. 9). 

Статус носителя русского языка регламентируется статьёй 33.1 Федерального закона от 31.05.2002 №62-ФЗ (ред. от 13.07.2020) «О гражданстве Российской Федерации»
. Согласно положению закона носитель русского языка – «лицо, владеющее русским языком и повседневно использующее его в семейно-бытовой и культурной сферах, в случае, если данные лица либо их родственники по прямой восходящей линии постоянно проживают или ранее постоянно проживали на территории Российской Федерации либо на территории, относившейся к Российской империи или СССР, в пределах Государственной границы Российской Федерации»
. Данный статус предоставляется по итогам прохождения собеседования, кроме граждан Белоруссии и Украины, свободно владеющих русским языком. Существуют определенные критерии присвоения статуса носителя. Срок действия решения комиссии о присвоении данного статуса неограничен. И данное решение выдается гражданину с целью подачи на ВНЖ или гражданство РФ. 

Возвращаясь к статьям закона «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации», следует также отметить, что в данном документе подчеркивается необходимость подтверждения знания русской истории и законодательства для получения РВП, ВНЖ или патента на работу (ст. 15.1)
. Сертификат, подтверждающий владение этими знаниями, выдается по итогам экзаменов в образовательных организациях сроком на пять лет. Этот сертификат не нужен гражданам-носителям русского языка, детям младше 18 лет, высококвалифицированным специалистам и членам их семей, гражданам, чьи ближайшие родственники (родители, дети) постоянно проживают в России.

Также не стоит забывать о том, что иностранные граждане, временно или постоянно находящиеся на территории РФ, обязаны зарегистрироваться по месту жительства. Кроме того, если лицо не проживает по месту жительства, ему необходимо встать на учет по месту пребывания (уведомление предоставляется в течение одного дня). Не подлежат учету по месту пребывания представители государств, моряков и членов экипажей и граждан, намеревающиеся пробыть в России не более семи дней (ст. 20-21 Федерального закона "О миграционном учете иностранных граждан и лиц без гражданства в Российской Федерации" от 18.07.2006 N 109-ФЗ (последняя редакция)). И особые изменения вводились в законодательные акты по этому вопросу в связи с Олимпиадой в Сочи 2014 г. и чемпионата по футболу 2018 г. 

При исследовании миграционного права России следует обратиться и к закону от 1 апреля 1993 г. №4730-I «О Государственной границе Российской Федерации»
 (с изменениями и дополнениями), который затрагивает вопросы содержания границы, прописывает процедуру её пересечения и установления, функции пунктов пропуска и пограничной зоны, полномочия общегосударственных и региональных органов власти в этом вопросе. Одними из принципов функционирования государственной границы являются (1) «обеспечение безопасности Российской Федерации и международной безопасности»; (2) «взаимовыгодное всестороннего сотрудничества с иностранными государствами»; (3) «взаимное уважение суверенитета»
. Вводится понятие «режим государственной границы», который включает в себя в т.ч. и правила, касающиеся пересечения границы гражданами иностранных государств, их пропуска через границу (ст. 7). Согласно ст. 9 пересечение границы происходит в пунктах пропуска, а воздушные суда делают это по специальным воздушным коридорам пролета. Пункты пропуска открываются по взаимному согласию с другим государством после подписания международного договора (ст.12). В пунктах пропуска устанавливается свой режим, т.е. правила въезда, пребывания и выезда (ст. 22).

 Кроме обозначенных федеральных законов миграционное право формируется и положениями двусторонних соглашений.

«Между Россией и иностранными государствами действуют двусторонние соглашения по различным вопросам и, в частности 1) по визовым вопросам – о взаимных поездках граждан, об упрощении визовых формальностей, об оформлении многократных виз, о фиксированных сроках выдачи виз, о безвизовых поездках по дипломатическим и служебным паспортам и др. (…практически они заключены со всеми государствами, с которыми РФ имеет дипломатические отношения); 2) по вопросам гражданства – об урегулировании вопросов двойного гражданства (с Туркменистаном и Таджикистаном), об упрощённом порядке приобретения гражданства (с Казахстаном и Киргизией), о предотвращении возникновения случаев двойного гражданства (с Монголией, Румынией, Чехией и Словакией)»
. 

В контексте данной работы особый интерес представляют соглашения между Россией и ЕС, Россией и Италией.

С 1997 года действует соглашение о партнёрстве по линии Москва-Брюссель. А с 2005 г. – «Дорожные карты» по разным направлениям сотрудничества, с 2006 г. – Соглашение об упрощении выдачи виз и о реадмиссии.

С Италией договорная база шире. В 1994 принимается основополагающий документ Договор о дружбе и сотрудничестве между Российской Федерацией и Итальянской Республикой, далее хронологически следует подписание Соглашения о сотрудничестве в области туризма (2000 г.), Консульская конвенция между Российской Федерации и Итальянской Республики (2001 г.), Соглашение об упрощении выдачи виз гражданам Российской Федерации и гражданам Итальянской Республики (2004 г.), Соглашение об упрощенных правилах въезда, пребывания и выезда с территории своих государств для членов экипажей воздушных судов (2010 г.) и пр.. В следующей главе будет подробно рассмотрено применение этих соглашений на практике.

Таким образом, миграционное право России составляют несколько Федеральных законов, двусторонние соглашения и, безусловно, Конституция, положения которой взяты за отправную точку при принятии законов и подписания договоров. Но при этом следует подчеркнуть наличие лакун в миграционном законодательстве, из чего вытекает необходимость его усовершенствования и, возможно, составление единого документа по миграционной проблематике. Это важно в контексте понимания и знания людьми правил, их прав и обязанностей в области миграционного вопроса. Кроме того, как показали тексты Концепций и множественные изменения, вносимые в давно принятые документы по миграции, российское право старается следовать требованиям времени и стремиться прорабатывать миграционное право в рамках двух- и многосторонних соглашениях, что может стать, в конечно счете, отличным подспорьем в сближении народов, их узнавании друг друга и ликвидации предрассудков в обществе в целом. 

2. Миграционная политика: Италия-Россия case
2.1. Двусторонние соглашения, касающиеся миграционных вопросов.

Российско-итальянские соглашения. 

История взаимоотношений России с герцогствами, расположенными на Апеннинском полуострове,  насчитывает более пяти веков. Безусловно, историческое развитие вносило свои коррективы в процесс складывания российско-итальянских дружественных отношений, но и в тоже время это течение истории приводило обе стороны к осознанию того, что всё-таки продуктивные отношения – это ключ к процветанию и взаимному обогащению государств. Более того, можно провести параллель: 1861 год стал судьбоносным не только в истории Российской империи, но в итальянской истории. Отмена крепостного права в России и объединение итальянских земель в единое государственное образование - значение этих событий может быть расценено по-разному для каждой страны и в контексте всеобщей истории, но эти события нельзя недооценивать, они изменили судьбу народов на территории обеих государств, что служит одной из точек соприкосновения народов и истории наших стран.

Между государствами всегда существовало, по емкому выражению доктора политических наук Зоновой Т.В., «взаимопритяжение»
, в культурном плане это ощущается особенно. Такое явление объясняется и ментальной близостью итальянцев и россиян, и глубоким историко-культурным взаимопроникновением, и на данный момент схожей ситуацией в социально-экономическом секторе, и близкими позициями по решению тех или иных мировых проблем (терроризм, экологические проблемы).

Современные отношения Италии и России складываются на основе соглашений, подписанных ещё в 1990-е гг., когда был заложен прочный фундамент для дальнейшего сближения. Безусловно, послужило этому катализатором (и вообще, как представляется, стало возможным) то, что Итальянская республика одной из первых членов мирового сообщества признала новообразовавшееся государство Российскую Федерацию как приемника СССР.

На 1990-е гг. приходится появление многих межгосударственных  и межправительственных договоров. Например, в 1994 г был подписан Договор о дружбе и сотрудничестве между Российской Федерацией и Итальянской Республикой, который до сих пор остаётся актуальным и основополагающим для итало-российских отношений.
Ещё до вышеназванного соглашения был подписан ряд договоров в 1991 году между РСФСР и Итальянской республикой, о которых нельзя не упомянуть:

- Совместная декларация об основах отношений между Российской Советской Федеративной Социалистической Республикой и Итальянской Республикой от 19 декабря;

- Соглашение о культурном сотрудничестве между Правительством Российской Советской Федеративной Социалистической Республики и Правительством Итальянской Республики от 19 декабря.
Эти документы во многом были базовыми для дальнейших соглашений уже между РФ и Итальянской республикой.

Все международные документы, регламентирующие порядок и условия взаимодействия России и Италии, имеют стандартную структуру. Вначале идет преамбула, в которой отражаются цели, оговариваются базовые правила между участниками договора. В соглашениях 1991 г и более поздних делается акцент на традиционный взаимный интерес двух стран к сотрудничеству и построению взаимовыгодных отношений. Подчеркивается, что традиция складывалась на основе близких культурных связей на протяжении истории. Соглашения должны, как зафиксировано в преамбулах, подпитывать симпатии друг к другу и способствовать укреплению и интенсификации диалога между государствами на разных уровнях. 

При заключении соглашений обе страны исходят из устава ООН и «договоренностей, достигнутые в рамках Организации по безопасности и сотрудничеству в Европе и Совета Европы»
. Также в соглашениях оговаривается, что обе стороны будут действовать в соответствии с нормами международного права, принципами демократии, свободы и уважения прав человека. 

В Совместной декларации от 1991 г. и Договоре о дружбе от 1994 г. придаётся огромное значение российско-итальянским контактам как инструменту для укрепления и общеевропейского сотрудничества, и отношений между РФ и ЕС. 

В основной части двухсторонних соглашений идёт общая информация о сферах взаимодействия, которые должны осуществляться на разных уровнях. Так, в Совместной декларации об основах отношений между Российской Советской Федеративной Социалистической Республикой и Итальянской Республикой от 1991 г огромное значение отводится экономическому сотрудничеству, в рамках которого выделяются приоритетные области, в т.ч. «научное и техническое сотрудничество; сотрудничество в области окружающей среды»
. Статья 7 призвана способствовать культурному сотрудничеству Италии и  России. Под культурным сотрудничеством в данном документе понимается построение отношений в области образования, науки и сохранения культурного наследия: подтверждается возможность распространения и активного изучения итальянского языка в России и русского – в Италии, молодежных, студенческих и преподавательских обменов между учебными учреждениями двух стран; «сохранение, реставрация и взаимное ознакомление с культурным наследием будут представлять собой приоритетную сферу сотрудничества», в рамках которого «обе Стороны в случае обращения будут оказывать взаимное содействие в возвращении незаконно вывезенных или похищенных культурных и исторических ценностей другой Стороны»
. В статье 10 оговариваются обязательства стран в области гуманитарного сотрудничества (уход за местами захоронений, памятников одного государства на территории другого, поиск и возвращение останков). 

Уровни, на которых будет происходить взаимодействия российской и итальянской сторон, прописаны в 9 статье: межправительственный (на уровне Министерства иностранных дел), межпарламентские связи, гражданские (контакты между рядовыми гражданами) и межрегиональные связи. Так, с 2000 года действует Большая российско-итальянская межпарламентская комиссия, в рамках которой проводились встречи традиционно раз в год то в столице Италии, то России. После заседания в 2012 г. встречи в связи с известными событиями на мировой арене стали более редкими (в 2015, 2017, 2019 г.). Её заседания посвящены в основном вопросам международной безопасности, экономического развития, культурного сотрудничества двух стран и налаживания связей Россия-ЕС на уровне парламентов. Во главе комиссии стоят Председатель Государственной Думы от России и  Председатель Палаты депутатов с итальянской стороны
. 
Статья 11 Совместной декларации коротко говорит о намерениях сторон решить вопрос, связанный с дипломатическими и консульскими отношениями, не затрагивая в частности вопрос визового режима и адаптации граждан одной страны на территории другой. И статья 13 возлагает большие надежды на заключаемое соглашение, которое крепкими узами дружбы свяжет две стороны и «позволит совместно достичь на историческом этапе, открывающемся на исходе века, новых рубежей мира и общего развития»
.

14 октября 1994 года был подписан Договор о дружбе между Российской Федерацией и Итальянской Республикой, через три года он был ратифицирован. Преобладают статьи, посвященные вопросам войны и мира, сфере безопасности и действиям в случае угрозы, экономическому и промышленному сотрудничеству. Также не остаётся без внимания вопросы, связанные с развитием инфраструктур стран, антитеррористическими мерами, борьбой с преступностью 

Статья 7 определяет уровни сотрудничества государств. Они пересекаются с тем, что было зафиксировано в Совместной декларации (в преамбуле обе стороны подтверждают свою приверженность данному документу), но уточняется частота встреч (например, два раза в год должны проводится встречи Министров иностранных дел) и документально закрепляются встречи на высшем уровне, министров обороны и «по мере необходимости для рассмотрения международных проблем или вопросов двусторонних отношений будут создаваться специальные рабочие группы»
. Также добавляется возможность сотрудничества граждан «в рамках отношений между партиями, профсоюзами, фондами, женскими ассоциациями, спортивными организациями, церквями, религиозными и экологическими ассоциациями»
. Примером осуществления пунктов данной статьи может служить тот факт, что с 2010 г проводятся встречи министров иностранных дел и обороны в формате «два плюс два», последняя из которых состоялась в феврале 2020 г. между министрами иностранных дел и обороны России (С.В.Лавров и С.К.Шойгу соответственно) и Италии (Л.Ди Майо и Л.Гуэрини)
.

Статья 17 Договора о дружбе призвана уточнить вопросы, не нашедшие отражения в Совместной декларации. Имеется в виду проблема визового режима между двумя странами. Ставится цель облегчить визовые требования на основе взаимности, то есть правила получения виз и их использования должны быть аналогичным образом изменены (упрощены) и с российской, и с итальянской стороны. В то же время  было указано, что неприемлемо препятствовать работе консульских представительств одного государства на территории другого, и необходимо прийти к консенсусу по вопросам размещения посольств в столицах государств. 
В Договоре дублируются некоторые пункты, связанные с культурно-гуманитарным сотрудничеством, аналогично с Соглашением о культурном сотрудничестве от 1991 г., на которое идёт ссылка в 21 статье. Кроме сотрудничества между культурными центрами и учреждениями науки и образования, изучения языков двух стран, вопросов сохранения культурного наследия в Договоре о дружбе фиксируется намерение поощрять и снабжать теоретическими материалами преподавателей иностранных языков (итальянского в России, русского в Италии), создавать двуязычные школы. Предполагается увеличить динамизм обмена различными источниками информации (журнальные, газетные публикации, теле- и радиопередачи) и заняться вопросами подготовки и повышения квалификации кадров.

На основе Договора о дружбе, который вступил в силу в мае 1997 года, в феврале 1998 года был согласован и подписан План действий в отношениях между Российской Федерацией и Итальянской Республикой. Этот документ призван углубить и укрепить итало-российский диалог в области политического, экономического, научно-технического и культурного сотрудничества. В разделенном на параграфы в соответствии с областями взаимодействия Плане обозначены приоритетные направления развития межгосударственных отношений, которые должным образом следует скорректировать и интенсифицировать.

В части, посвященной политическому диалогу, определяются вновь уровни, на которых будет происходить взаимодействие двух государств, дублирующие статью 7 Договора о дружбе. Только в Плане изъявляются намерения проводить углубленные консультации по волнующим стран вопросам. «В этом контексте будут проводиться, по крайней мере два раза в год и как правило поочередно в обеих столицах, встречи на уровне заместителей министров иностранных дел и/или генеральных директоров, а также периодические консультации на уровне руководителей департаментов»
. Также застрагиваются такие аспекты сотрудничества как вопросы безопасности, содействия модернизации и эффективности ООН и её структур, поддержки ОБСЕ и развития отношений РФ и ЕС. 

. В том же 1998 году между Россией и Италией было заключено бессрочное Соглашение о сотрудничестве в области культуры и образования. Оно отчасти дублирует Договор о дружбе и Соглашение о культурном сотрудничестве от 1991 г., но и имеет свои уникальные стороны рассмотрения тех или иных вопросов.  Оно открывало дорогу активным связям между различными культурными (гастроли, выставки, конкурсы, фестивали) и научными (стажировки, обмен стипендиями, подготовка и переподготовка кадров) учреждениями и городами, что должно содействовать культурному, информационному и научному обмену и популяризации ценностей и традиций одной страны на территории другой. В 11 и 12 статьях говориться о дальнейшем налаживании контактов в области спорта и туризма. И «для выполнения настоящего Соглашения Стороны создают Смешанную комиссию с целью наблюдения за ходом культурного сотрудничества и регулярного принятия конкретных программ»
. Применение на практике статей Соглашение привело, например, к проведению в 2013-2014 гг. Перекрёстного года туризма Италии и России, что послужило смягчению визовой политики (претворение в жизнь намерений в рамках Договора о дружбе), увеличению выдаваемых виз и туристических потоков из одной страны в другую
.

Так же в рамках реализации Плана в ноябре 1998 года было заключено Соглашение между Правительством Российской Федерации и Правительством Итальянской Республики об учреждении и условиях деятельности Российского центра науки и культуры в Риме и Итальянского института культуры в Москве. Если Итальянский институт в Москве уже действовал на тот момент, то Российский центр в Риме был открыт позднее, только в 2011 г.
 Эти центры должны содействовать сближению стран и народов, взаимному культурному обогащению, что должно достигаться открытым свободным доступом граждан в данные учреждения. Центры могут проводить разнообразные культурно-образовательные мероприятия (лекции, выставки, концерты), курсы иностранных языков и пр. Так, в стенах Российского центра науки и культуры в Риме в настоящее время проводятся фестивали (в конце 2019 года был проведен Фестиваль российского искусства «Россия – Италия. Сквозь века» в Риме
), выставки (уже в начале 2020 г была организована выставка работ профессора А. Ремнёва «Лица стихии»
) и т.д.. Создание этих центров не преследует коммерческие цели, но допускается возможность покрытия своих расходов с помощью взимания определенной платы за те или иные услуги. Культурные центры оперативно должны работать с визовыми обращениями и просьбами о выдаче вида на жительство согласно государственным законам стран. Руководителем каждого из центров является глава дипломатического представительства одной страны на территории другой. Остальной персонал может быть как и из местного населения, так и из страны-партнёра. 

В первом десятилетии XXI века интенсивность двустороннего диалога не снижается: заключаются соглашения по разным направлениям сотрудничества. Так, в 2000 году подписывается Соглашение о сотрудничестве в сфере туризма, в 2001 – Консульская конвенция, Соглашение о сотрудничестве в сфере работы с молодежью, подписанное, в 2003 – Соглашение об изучении итальянского языка в Российской Федерации и русского языка в Итальянской Республике, в 2008 –  Соглашение о сотрудничестве в области усыновления (удочерения) детей и т.д. 

2001 год ознаменован вступлением в силу Соглашения о сотрудничестве в сфере туризма. Согласно документу туризм признаётся «важным средством укрепления экономического сотрудничества, взаимопонимания, выражения доброй воли и упрочения отношений между народами»
. Органы, ответственные за претворение в жизнь данного соглашения – Государственный комитет РФ по физической культуре, спорту и туризму, Министерство промышленности, торговли и ремесел Италии, Генеральная дирекция туризма республики. Документальная волокита и формальности должны быть упрощены. Важно поддерживать обмен информацией и данными в области туризма, развивать исследования для определения приоритетных направлений двустороннего диалога, интенсификации туристских потоков и содействовать подготовке кадров. Россия и Италия обязуются открывать официальные представительства по делам туризма на территории государств, сотрудничать в рамках Всемирной туристской организации. Итак, данное соглашение, можно считать, стало одним из толчков к увеличению туристических контактов граждан России и Италии, выявив взаимное прагматичное стремление стран к налаживанию туризма, вследствие этого и обеспечению экономического развития. 
Консульская конвенция
 2001 г. ставит своей целью поддерживать консульские отношения для того, чтобы полноценно и оперативно защищать своих граждан, находящихся на территории иностранного государства. Консульские учреждения являются одним из инструментов осуществления миграционной политики по части выдачи виз, паспортов и, конечно, защиты интересов своих граждан. 

В 2004 г между Россией и Италией было заключено соглашение об упрощении выдачи виз граждан обоих государств
. Это важный этап в развитии миграционной политики в рамках двусторонних отношений: подписание данного соглашения подтверждало взаимное стремление стран убрать все визовые барьеры на пути межнационального и культурного обменов, на пути путешествующих и мигрирующих граждан. 

Соглашение касается нескольких категорий граждан, визы которым могут выдаваться при наличии упрощенного пакета документов, а срок рассмотрения их заявления устанавливается от 5 до 14 дней. При этом, основания для отказа в выдачи визы остаются теми же и гражданин, относящийся к упомянутой в договоре категории людей, не застрахован от получения отрицательного ответа на своё заявление. 

Уточняется, что граждане должны уважительно относиться и следовать законам страны пребывания. В случаях необходимости регистрации гражданина он также проходит упрощенную процедуру регистрации. 

Какие категории граждан попадают в фокус Соглашения? Согласно 9 статье это, прежде всего, студенты и школьники, уезжающие по обмену в рамках межведомственных соглашений и договоров между учебными заведениями. Это деятели культуры, науки и образования. Далее, это граждане, участвующие в программах обмена между городами побратимы. Также члены официальных делегаций, отправляющихся с целью участия в переговорных процессах и мероприятиях, организованных на территории одного из государства. Официальным представителям страны и деловых кругов, осуществляющих регулярные поездки, может быть выдана виза сроком на пять лет. Отдельно выделяется категория граждан, которые являются преподавателями русского или итальянского языка. Названные категории должны предоставить документы о месте проживания на территории иностранного государства и о наличии финансовых средств, достаточных для пребывания в стране на указанный срок. 

Согласно 16 статье от визового сбора освобождаются лица, относящиеся к данным категориям при наличии обращений со стороны принимающей организации, лица с инвалидностью и их сопровождающие и граждане, «представившие документы, подтверждающие необходимость поездки по гуманитарным причинам, в том числе для экстренного лечения, либо вследствие тяжелой болезни или смерти близкого родственника»
. И не платят визовый сбор служащие с дипломатическими и служебными паспортами и члены их семей (супруг/а, несовершеннолетние дети).

Аналогичные соглашения были заключены с Францией и Германией. Это вселило надежду на заключение подобного соглашения с Европейским союзом целиком
, что и было сделано. В свою очередь соглашение об упрощении выдачи виз с ЕС дало основание утверждать как европейской стороне в лице Р. Проди, главы Европейской комиссии, так и российской в лице постоянного представителя РФ при Евросоюзе В.А. Чижова, что «отмена виз для граждан России может стать реальностью в течение пятилетия»
. Более того, многие политические силы Италии, включая «Вперёд, Италия» и Лигу Севера открыто выступали за подписание между ЕС и РФ подобного соглашения. Однако, как будет показано ниже, история пошла по другому пути. 

В 2010-е гг. соглашения становятся всё более узко профильными. Так, в 2010 г. было подписано Соглашение об упрощенных правилах въезда, пребывания и выезда с территории своих государств для членов экипажей воздушных судов, с 2016 года действует Соглашение между Правительством Российской Федерации и Правительством Итальянской Республики о взаимном признании документов об образовании, выдаваемых в Российской Федерации и Итальянской Республике (подписание состоялось в 2009 г., итальянская сторона ратифицировала в 2015 г.). 

Соглашение об упрощенных правилах въезда, пребывания и выезда с территории своих государств для членов экипажей воздушных судов
 было заключено в форме вербальной ноты и подразумевает под собой следующее: члены экипажа воздушного судна, имеющие все необходимые документы и выполняющие рейс по оговоренным маршрутам, могут находиться в аэропорту и примыкающему к нему городу, не имея визы.

Соглашение о взаимном признании документов об образовании
 представляется большим достижением в рамках двустороннего сотрудничества. 
Получение образование даёт человеку не только знания, но и формирует его мировоззрение. Стремление к унификации образовательного пространства служит хорошей основой для сближения людей в долгосрочной перспективе и, более того, это путь не только к свободе от предрассудков и преодолению недопонимания, но и к формированию единой картины мира. Это важно в контексте большого количества информации, иногда противоречивой, которая формирует представления о реальности и может настраивать граждан одной страны против другой. И возможность получить или продолжить образование в другой стране действительно расширяет горизонты познания человека, дополняя его картину мира, приближая её к истинной. А работать за рубежом, зная, что документ об образовании в иностранном государстве не будет простой бумажкой, значит обмениваться знаниями и знакомить/знакомиться с ценностями других, значит становиться народам ближе друг к другу. 

Данное соглашение, таким образом, поощряет миграцию граждан с целью получения образования и является хорошим подспорьем для формирования нового поколения исследователей и специалистов.

На этот период приходятся и некоторые нереализованные инициативы. Например, в 2013 г шла подготовка очень перспективного и актуального соглашения о трудовой миграции между Италией и Россией. Оно должно было регламентировать порядок пребывания граждан, намеревающихся осуществлять трудовую деятельность. Во внешнеполитической практике России это могло быть первое соглашение подобного рода
.        

Таким образом, последнее десятилетие ХХ века обнаруживает большой пласт межгосударственных и межправительственных соглашений в области культурно-гуманитарного сотрудничества и главное – в сфере миграционной политики, Италии и России, что, несомненно, стало хорошим фундаментом для дальнейшего развития диалога двух стран уже в XXI веке. Корнями уходя в 1990-е гг, документально-правовая база современных итало-российских отношений продолжает пополняться, но менее активно. Более того, некоторые соглашения нуждаются в пересмотре и обновлении, чтобы соответствовать потребностям времени и народа. 
Соглашения между Россией и ЕС

Переходя к рассмотрению правовой базы отношений России и Европейского союза, стоит отметить как Соглашение об упрощении визового режима, так и участие России в европейской программе добрососедства.

 Соглашение между Россией и Евросоюзом об упрощении визового режима
, как обозначено в преамбуле, выражает намерение сторон в долгосрочной перспективе ввести безвизовый режим между РФ и ЕС. Это соглашение должно упрочить связи между гражданами и способствовать экономическому, гуманитарному и научно-культурному развитию обеих сторон. Документ касается транзитных виз и виз типа С, дающие право пребывать на территории иностранного государства не более 90 дней в 180-дневный период. С другой стороны, положения документа не затрагивают условий отказа в визе, отказа во въезде и требования к документам, подтверждающих наличие денежных средств. 

В акте прописываются категории граждан, которым даётся возможность получить визу по упрощенной процедуре. Этот список, аналогичный перечню лиц, зафиксированному в Соглашении между Россией и Италией по вопросу упрощения визового режима, расширяется. К нему добавляются граждане, являющиеся членами бригад международных поездов, журналистами, участниками спортивных соревнований и их сопровождающие, близкими родственниками лиц – иностранцев, легально находящихся на территории РФ или ЕС, и  лицами, которые посещают места захоронений родственников. 

Виза сроком до пяти лет может быть оформлена представителям правительств разных уровней и супругам и детям граждан ЕС или РФ, пребывающих в РФ или ЕС на законных основаниях. Если остальные категории граждан имели до этого откатанные визы, им может быть выдана новая виза сроком до года. А если они имели уже годовую визу, при условии, что они её использовали, то могут рассчитывать на визу от двух до пяти лет. Срок визы может быть продлен по месту пребывания гражданина только в случаях непреодолимых обстоятельств, не дающих возможность вовремя покинуть страну. И делается это бесплатно.

В документе фиксируется визовый сбор в размере 35 евро и 70 евро за срочность (при подачи на визу за трое суток до даты выезда). Эти цифры могут меняться. Не оплачивают консульский сбор граждане тех же категорий, которые указаны в тексте рассмотренного ранее Соглашения и плюс, те, что указаны сверху. 

Даётся 10 календарных дней для рассмотрения заявления о получении визы. Этот срок может быть продлен до 30 дней, если необходимо дополнительно изучить комплект документов. Минимальный срок устанавливается в 3 дня, что возможно только в крайних случаях. 

Если имел место факт кражи документов, то в таком случае граждане могут выехать с территории иностранного государства без виз и паспортов, но с документом от дипломатических или консульских учреждений.

Без виз могут въезжать лица, имеющие дипломатические паспорта, но правила 90 дней к ним применяется.

Наблюдение и корректировка данного Соглашения возлагаются на Совместный комитет, который собирается не реже одного раза в год.

Согласно статье 14 «со вступлением в силу настоящего Соглашения его положения имеют преимущественную силу по отношению к положениям любого двустороннего или многостороннего соглашения или договоренности между Российской Федерацией и государствами-членами в той мере, в какой положения этого соглашения или договоренности регулируют вопросы, являющиеся предметом настоящего Соглашения».
 Получается, с одной стороны, например, Соглашение между Россией и ЕС расширяет список категорий граждан, которые имеют право пройти упрощенную процедуру выдачи виз, с другой стороны, оно увеличивает сроки рассмотрения визового заявления от 5 дней, о которых говорится в Соглашении между Россией и Италией, до 10. В данном случае возникает вопрос о целесообразности российско-итальянского договора. В пользу положительного ответа на данный вопрос говорит тот факт, что такие двусторонние соглашения со странами-членами ЕС стали благоприятной почвой для заключения соглашения с самим союзом. То есть появился прототип и, более того, если основные страны-основательницы ЕС пошли на такой шаг, то данное направление внешней политики следует развивать и Сообществу, и оно будет поддержано. Далее, Соглашение между Италией и Россией говорит об особом статусе нашего партнёрства, для которого ценным является исключительно личный контакт, без «посредников». И в третьих, в данном случае можно сказать о проявлении некой самостоятельности Италии как члена Евросоюза в проведении своей внешней политики и выборе партнёров, отвечающих её национальным интересам. Но факт остаётся фактом: «преимущественной силой» обладает Соглашение, заключенное между Европейским союзом и Россией.  
Ещё одной «особенностью» данного Соглашения является то условие, при котором оно вступит в силу: Соглашение приобретает силу только одновременно с датой вступления в силу Соглашения о реадмиссии между РФ и ЕС.  Это явно доказывает утверждение ряда исследователей, что миграционная политика ЕС выступает разменной монетой для проведения и претворения в жизнь в рамках двусторонних отношений других более существенных инициатив, отвечающим острым проблемам современности. И в 2006 году подписывается это Соглашение.
 Целью Соглашения о реадмиссии стала «создать быстродействующие и эффективные процедуры по выявлению и возвращению лиц, которые не соответствуют или перестают соответствовать условиям въезда, пребывания или проживания на территории Российской Федерации или на территории одного из государств - членов Европейского союза, а также способствовать транзиту таких лиц в духе сотрудничества».
 То есть тем самым ЕС обеспечило защиту своих стран-членов от возможных больших миграционных потоков, которые бы могли хлынуть из России в Европу после подписания Соглашения об упрощении визового режима, получив гарантию от РФ, что она вывезет своих граждан, нелегально пребывающих в ЕС, обратно. Но договор об упрощенной процедуре получения виз только увеличил поток туристов из России
, от чего вряд ли пострадали страны-участники Евросоюза, скорее наоборот – получили экономические выгоды. 

К числу документов, подписанных между Брюсселем и Москвой, затрагивающих вопросы сотрудничества сторон в области миграции, относится «Дорожная карта» по общему пространству свободы, безопасности и правосудия
 2005 года. В тексте настоящего соглашения говорится, что одним из аспектов стратегического сотрудничества Евросоюза и России является контакты в миграционной сфере и тесно с ней связанной области прав и свобод человека. «Дорожная карта» призвана смести все барьеры и создать «новую Европу без разделительных линий»
. Амбициозная задача, которая соответствует духу того времени! Чтобы достичь этой цели, в документе определяются задачи и направления сотрудничества на краткосрочную и среднесрочную перспективу.

Для создания Общего пространства свободы необходимо «содействовать человеческим контактам и поездкам между Россией и ЕС, обеспечить облегченное пересечение границы на законных основаниях и пребывание на законных основаниях на их территориях, а также совместно работать в целях противодействия нелегальной миграции и нелегальной трансграничной деятельности».
 Чтобы выполнить эту задачу, «Дорожная карта» определяет программу действий. Например, в ближайшее время необходимо заключить соглашения об упрощении визового режима, подписать соглашения о границах (вопросы демаркации и управления границами), важно осуществлять обмен информацией о политике в области миграции и удачных практиках, развивать законодательную базу, принимать проекты по борьбе с нелегальной миграцией, защищать права граждан от любой дискриминации. Здесь также констатируется намерение в долгосрочной перспективе заняться рассмотрением вопроса о ликвидации визового режима. 

И, как мы увидели, на практике «Дорожная карта» обусловила подписание Соглашений об упрощении визового режима. 

Обнадеживающие заявления о возможной отмене виз для граждан России и граждан Европейского союза со второй половины 2000-х гг. теряют былую популярность и актуальность. Отношения сторон постепенно начинают портиться, а противоречия и недопонимания накапливаться (например, Россия признаёт независимость Абхазии и Южной Осетии, что не поддерживается европейскими партнёрами). Но здесь следует уточнить: разногласия были по политическим вопросам, которые лишь опосредованно связаны с миграционными. Последние относятся к Общему пространству свободы, к людям, а не к политическим аспектам двусторонних отношений. 
На начало 2010-х приходятся последние попытки осуществить давно задуманное. Так, Россией был создан проект соглашения об отмене визовых ограничений с ЕС, что было подано на рассмотрение Сообщества
. В ответ ЕС выдвигает требования, которым должна соответствовать государство, но выполнение которых не гарантирует отмену виз. Полемика вокруг этого вопроса, таким образом, затягивалась. В 2011 году подписывается документ «Совместные шаги по переходу к безвизовому режиму краткосрочных поездок граждан России и ЕС», являвшимся этапом для дальнейших переговоров о безвизовом режиме. Одним из механизмов, предусмотренным для реализации «Совместных шагов», стал Диалог Россия-ЕС по вопросам миграции. «первая сессия Диалога состоялась в Москве в июне 2011 года; с тех пор были проведены ещё четыре сессии – в Брюсселе, Санкт-Петербурге, Братиславе и Калининграде. Диалог по вопросам миграции наконец предоставил площадку для обсуждения возможностей сотрудничества по различным вопросам, связанным с миграцией и выходящим за рамки общих интересов в сфере борьбы с нелегальной миграцией. Это позволяет сторонам сблизить позиции по ряду задач, определенных в «Совместных шагах»»
. Хотя прогресс по разным параметрам, которые устанавливал документ, был, необходимость в визах осталась без изменений: стороны, обвиняя друг друга в отсутствии политической воли, не видели в друг друге «честного» стремления к безвизовому режиму. Имеется в виду, что, например, ЕС обвинялась в искусственной задержке процесса визовой либерализации, а Россия – в пренебрежении правами человека, что имеет прямую связь с вопросами миграции
. Безусловно, существовали и иные причины, почему визовый диалог не пришёл к логическому концу в виде отмены виз. Во-первых, это протяженность российских границ, что накладывает отпечаток на эффективность контроля за ними. Во-вторых, существовало опасение, что через территорию России, которая имеет тесные связи со странами СНГ, пойдут нелегальные мигранты из Средней Азии. В-третьих, в Евросоюзе не было достигнуто единогласного решения по выдаче виз российским гражданам: в то время как существовали страны (Италия, Испания и др.), благоприятствующие туристам из России, выступали за визовую либерализацию, были и государства – противники отмены виз (Латвия, Литва и др.), боявшиеся усиления влияния России на их территории
. 

Итак, технические проволочки, взаимное недопонимание и обстоятельства непреодолимой силы привели к консервации данного вопроса, который был полностью убран из повестки дня уже событиями 2014 года.
В контексте российско-европейских контактов в области решения визового и миграционного вопросов, отметит тот факт, что в 2004 г Европейским союзом была инициирована Европейская политика соседства, направленная на создание «кольца друзей» вокруг новых границ Сообщества. Она призвана способствовать развитию тесного сотрудничества с близлежащими соседними государствами на основе демократических принципов и свобод. Во главу угла ставятся безопасность и процветание. ЕПС строится на политической (активный диалог и реформы), экономической (внедрение на Европейский рынок, энергетика и т.д.) и культурной (социальная политика, межнациональный контакт) кооперации стран. В основополагающем документе 2004 г подчеркивается, что Россия является ключевым партнёром ЕС, отношения с которой развиваются на основе принятой ранее концепции четырех общих пространств (2003 г)
. Для углубления предлагается частичное принятие Россией элементов ЕПС
. В итоге, «Россия принимает участие в деятельности программ трансграничного сотрудничества в рамках ЕПС, но не является частью ЕПС как таковой»
. В данном случае можно упомянуть «Северное измерение» как пример регионального сотрудничества России и стран-членов ЕС не только в рамках экономического сотрудничества, но и в вопросах миграции и таможенного урегулирования.  

В 2015 г начинается пересмотр и корректировка Европейской политики соседства в связи с изменившейся международной ситуацией (рост террористической угрозы, Арабская весна, миграционный кризис, Украинский кризис). Акценты меняются: ключевой целью ставится стабилизация ситуации и усмирение неконтролируемой миграции населения. Затрагиваются вопросы визового послабление между странами-партнёрами по ЕПС, вопросы привлечения высококвалифицированных, сезонных рабочих, дальнейшего развития программ таможенного контроля (FRONTEX, EUROPOL)
. Россия, чьи действия и агрессивная внешняя политика входят в резонанс с принципами и концепцией ЕС и ЕПС, исключается из программного документа. 

В 2017 г аналогичная риторика продолжается и в Докладе по осуществлению ЕПС
. Но также интересно заметить, что миграционная политика как один из аспектов Европейской политики соседства делает успешные шаги к «региону без границ»: подтверждается успешное претворение в жизнь безвизового режима между ЕС и Молдовой (с 2014 г), переход на виза-free между Украиной и ЕС (2017 г), между Грузией и ЕС (2017) при условии наличия биометрического паспорта и недолгосрочного пребывания граждан вышеназванных стран на территории Шенгена
. Данные факты говорят об относительной пластичности миграционной политики ЕС и её готовности при определенных (ею) условиях пойти на смягчение визового режима вплоть до её отмены. В начале 2000-х по оценкам экспертов и логике развития отношения по линии Москва-Брюссель Россия питала большие надежды на ликвидацию всех визовых ограничений на границе со странами-членами ЕС. Но затем с каждым годом эти надежды становились всё призрачнее и призрачнее, а настоящая международная обстановка крайне этому претит, превращая мысль об отмене виз абсолютно нереальной. 
Общеизвестно, что 2014 год стал камнем преткновения (или последней каплей) в российско-европейских отношениях. Новые проекты по региональному сотрудничеству (в том числе и на приграничных территориях) не проводятся, но остались уже проверенные «схемы сотрудничества», которые более или менее ещё живут. В данном случае имеется в виду проекты «Северное измерение», twin-city, региона Балтийского моря и пр. Большинство проектов и программ предполагает и приграничное сотрудничество (border management), и миграционный менеджмент, и создание более благоприятных условий для трансграничной мобильности: программа Колартик (сотрудничество в Арктическом регионе), Юго-восточная Финско-российская, Эстонско-российская программа, Литовско-российская и Польско-российская программы.

В качестве примера проекта приграничного сотрудничества рассмотрим Эстонско-российская программу, действующую с 2013 года как программа двустороннего сотрудничества России и Эстонии (до этого – трёхсторонняя программа Россия-Эстония-Латвия). Она покрывает обширный регион северо-запада России (Санкт-Петербург, Ленинградская и Псковская области) и северо-восточную, южную и центральную Эстонию, плюс прилегающие территории. Программа должна обеспечивать социально-экономическое развитие регионов при тесном их сотрудничестве: поощряются проекты, направленные на развитие торговых контактов, развитие инфраструктуры (качество автодорожного полотна, работа контрольно-пропускных пунктов и пр.), на защиту окружающей среды, поддержание биоразнообразия региона и решение экологических проблем. Кроме вышеназванных целей, связанных с устойчивым развитием приграничной российской и эстонской территории, вопросы миграционного контроля и безопасности также являются одними из ключевых
. Так, в программном документе предполагается, что сторонам следует упростить визовые процедуры относительно, во-первых, членов Комитета и других управленческих, исполнительных органов Программы, которые отвечают за осуществление поставленных целей и эффективную работу; во-вторых, участников и подрядчиков предложенных и осуществляемых проектов, которые отправляются в поездку, напрямую связанную с деятельностью Программы. И остальные, причастные к работе Программы.
 Претворяются в жизнь проекты, направленные на увеличение проходимости КПП (например, Ивангород-Нарва), развитие туристического потенциала, сохранение культурного наследия, разделенного на две страны (например, project “Development of unique Narva-Ivangorod fortresses ensemble as a single cultural and tourist object” 
). 

Хотя региональное сотрудничество стран-членов ЕС и России, с одной стороны, покрылось налётом рутинности, с другой стороны, сократилось, оно продолжается несмотря на проседание отношений на государственном уровне, которое может быть исправлено как раз посредствам возможностей, предлагаемых на локальном и региональном уровнях
. Если такой вид сотрудничества ещё имеет место быть в условиях возрастающей холодности отношений, то почему это не может стать одним из векторов развития отношений, который выведет российско-европейские контакты из зоны недоверия и станет проводником при «новом знакомстве» государств друг с другом.
 Итак, вопросы миграции и визового режима возникали не только в российско-итальянских отношениях, но и на повестке дня в диалоге по линии Москва-Брюссель. Эти вопросы были актуальны и носили характер взаимности, но кризисы на мировой арене и возникающие вследствие противоречия оказались сильнее и определили постепенное замораживание визового вопроса. Безусловно, Соглашения об упрощении визового режима действуют, программы приграничного сотрудничества функционируют даже в нынешних условиях ухудшения отношения между Россией и ЕС, что предаёт им определённую значимость: контакты полностью не прекращаются. С другой стороны, это может стать предметом манипуляции, как это было при решении вопроса снятия визовых ограничений.

2.2. Особенности российско-итальянских отношений в 2014-2019 гг.

Né con te né senza di te
(«Ни с тобой, ни без тебя», Eleonora Tafuro Ambrosetti)

В политическом дискурсе есть термин «italsimpatia», который является отправной точкой культурной дипломатии Италии, стремящейся стать мостом между идентичностями и создать условия, необходимые для преодоления конфликтов идентичностей и столкновений стран.
 Это является важным и для миграции: образ иностранного государства, созданный в стране и в обществе благодаря знакомству с её культурой, становится одной из причин, почему граждане выбирают именно эту страну для путешествий или работы или смены места жительства и создания семьи. Относительно российско-итальянских отношений подтверждением этого служит тот факт, что, например, в 2013-2014 гг. был проведён перекрестный год туризма между Россией и Италией (Италия стала первой европейской страной, с которой был реализован данный проект), что увеличило туристический поток. Более того, на это время приходится максимальное упрощение выдачи итальянских виз, вследствие чего количество выданных разрешений на въезд возросло на четверть
. До этого 2011 год был перекрестный год культуры между нашими странами. 

С «italsimpatia» тесно связано понятие «italiаnità». Под ним понимаются образ и характерные черты страны и её культуры, перечень ассоциативных понятий, которые возникают при упоминании об Италии
. Это действительно эффективные элементы культурной дипломатии Италии, привлекающие туристов и мигрантов из России. 

Оба понятия сформированы внешней политикой Италии в области культуры: продвижение итальянского языка, ценностей и образования (например, Итальянский институт культуры в Санкт-Петербурге, который предлагает языковые курсы и помогает в поступлении в итальянские вузы, получении грантов и т.д.
), участие в проектах города побратимы и пр. Аналогичные шаги предпринимаются и российской стороной. Так, Россотрудничество, которое «содействует международному развитию, укрепляет позиции русского языка, образования и науки, занимается продвижением русской культуры, общественной дипломатией, поддержкой соотечественников за рубежом, сохранением историко-мемориального наследия, развитием международных связей субъектов РФ»
, имеет своё представительство в Италии в лице Российского центра науки и культуры в Риме
. И таких примеров можно привести бесконечное множество. Очевидно, что для миграции были созданы благоприятные условия, которые оказались очень уязвимыми перед политическими кризисами (Украинский кризис 2014 г.) и влиянием СМИ (формирование негативного образа страны). 

На этом основании и по причине долгосрочных плодотворных контактов в торгово-экономической и др. сферах сотрудничество России и Италии считается привилегированным стратегическим партнёрством
. Но что привнёсли события 2014 года и введённые санкции в отношения наших стран, особенно по вопросам миграции?

Украинский кризис 2014 года активизировал санкционную политику Запада по отношению к России, на что был дан зеркальный ответ со стороны РФ. Ограничительные меры, введенные ЕС по отношению к России за неправомерную аннексию Крыма и преднамеренную дестабилизацию Украины, представляют собой невоенные рычаги воздействия на Россию, которые должны были оказать давление на неё и, как следствие, разрешить Украинский кризис, вернуть мир и доверие на континент. Данная политика направлена на принуждение России следовать нормам международного права и унять свои имперские амбиции. Россия, в свою очередь, обвиняет западные страны в политике двойных стандартов, продиктованной одной державой, и подчеркивает нерациональный характер санкций наравне с некоторыми западными странами. На протяжении 5 лет возникали дополнительные поводы для ввода новых и ужесточения старых санкций («Дело Скрипалей», 2018 г.). 

Трудно жить изолированно или постоянно находиться в режиме конфронтации с соседями. И глобализация делает это ещё более невозможным: процесс запущен, акторы международных отношений стали частью системы, в которой каждый элемент зависит от других. И в этом плане важность поддержания стабильных контактов России и ЕС на лицо. Но такую взаимную необходимость друг в друге признают и понимают не все партии и страны-члены ЕС.
М.Г. Носов выделяет три лагеря европейских стран в отношении антироссийских санкций: 

1. государства, признающие эффективность санкций: Германия, Швеция, Дания и далее Польша, страны Балтии и Финляндия;

2. страны, которые менее уверенны в эффекте от санкций: Франция, Испания, Португалия и Нидерланды;

3. страны, которые выступают против санкций: Италия, Венгрия, Австрия, Греция, Кипр и большинство стран Восточной Европы
. 

Но не смотря на разношерстность мнений, санкции пролонгируются Советом ЕС каждые полгода, так как общий фон говорит о негативном отношении к России, вследствие чего вопрос о снятии санкций не актуален, тем более пока не выполняются условия Минских соглашений и тем более пока находятся новые поводы для разрыва отношений. 

Украинские события повлияли на миграционную политику отдельных стран шенгенской зоны. Так, в 2016 году Польша приостановила безвизовый режим для жителей Калининградской области и двух польских приграничных регионов, что негативно повлияло на программу польско-российского приграничного сотрудничества, потому что это затруднило свободное передвижение людей в регионе и привело к сокращению туризма и трансграничной торговли
. 
В обозначенных обстоятельствах интересно рассмотреть позицию Италии.

Италия, являясь частью Евросоюза, следует общей европейской политики, с другой стороны, республика имеет свои национальные интересы, которые были ущемлены введёнными санкционными и контрсанкционными мерами. К собственным интересам относится и поддержание отношений с Россией. «Таким образом, Италия оказывается “зажата” между общеевропейскими и атлантическими ценностями и обязательствами, с одной стороны, и своими интересами, с другой, которые она не отказываться отстаивать. На сегодняшний день ключевыми вопросами итальянской внешней политики являются ситуация в Ливии и Сирии. Цель Италии состоит в том, чтобы заручиться поддержкой России и сыграть, по выражению итальянцев, много “матчей”, в которых Россия хотела бы играть ведущую роль. В обмен Италия предлагается своё содействие в смягчении линии Брюсселя в отношении России»
. Итак, Италия становится «мостом» между Россией и Западом, преследуя свои интересы. 

В итальянских партиях единогласного мнения по санкциям не наблюдается: есть, кто поддерживает введение санкций (Демократическая партия), есть, кто выступает против (Движение пять звезд, Лига Севера)
. Но на высшем политическом уровне уже не единожды звучали призывы к отмене санкций
. 
Возникает вопрос: чем же для Италии интересна Россия?

Во-первых, Россия – влиятельный и сильный актор на международной арене, без которого невозможно гарантировать региональную и глобальную безопасность и противостоять факторам, угрожающим этой безопасности. Для Италии это особенно актуально в связи с близостью государства к нестабильному региону Северной Африки.

Во-вторых, сотрудничество с Россией и взятие на себя особой роли «моста» между Западом и РФ является для Италии хорошей возможностью повысить роль страны как глобального актора, избавившись от комплекса «средней державы».

В-третьих, Россия привлекательна своими рынками сбыта, куда поставляются итальянские товары (вино, макаронные изделия, молочные продукты – в лидерах по статьям экспорта в Россию). И Италия, в свою очередь, заинтересована в российских энергоносителях.

И, в-четвертых, туристические потоки из России в Италию являются существенным источником, обеспечивающим экономическое обогащение государства. 

По этим причинам урегулирование отношений с Россией становится приоритетом внешней политики Италии, и в отношении своих собственных конкретных национальных интересов Италия не может стремиться поддерживать или усиливать изоляцию России от Запада. Опираясь на это, теоретически Италия может заблокировать продление санкций. Однако политический риск таких действий был бы очень высок для страны. Сказав «нет» продлению санкций, Итальянская республика может столкнуться с такой ситуацией, когда Россия не снимет свои контрсанкции или когда США введёт санкции против итальянских компаний. Кроме того, за «нет» последует и подрыв доверия к европейской внешней политике на международном уровне. Согласившись на санкции, Италия может выдвинуть определенные условия (например, вернуть Россию в состав G7). Но даже действия в таком ключе могут нанести репутации республики урон: фактически риск состоит в том, что другие европейские партнеры будут воспринимать Италию как страну, движимую чисто экономическими интересами, или даже как «троянского коня» из-за российского влияния. Третий вариант ответа на введение санкций может заключаться в том, что страна продолжает следовать по накатанной уже линии и искать пути для разрешения кризиса. Это позволило бы подтвердить приверженность Италии ЕС и выделить время, чтобы предложить, в случае необходимости, последовательную дипломатическую стратегию в качестве альтернативы санкциям. Хотя другие страны ЕС также выступают против санкций (например, Кипр и Мальта), наложение итальянского вето на возобновление санкций означало бы важный прорыв и было бы воспринято как нападение на общую внешнюю политику. На данный момент это кажется маловероятным. При этом нужно понимать, что слишком большая ставка на двусторонние отношения с Россией на самом деле рискует поставить Италию в уязвимое положение в свете ее энергетической зависимости от России
.
Таким образом, тот факт, что, несмотря на свое несогласие с санкциями, Италия всегда голосовала за их продление, подчеркивает политические издержки и риски, связанные с возможным выбором наложения вето.
Как данное положение Италии и кризисы на мировой арене повлияли на миграционный вопрос в российско-итальянских отношениях? 

Безусловно, легко проследить влияние Украинского кризиса и последующих санкций на торговые отношения. Так, итальянский экспорт в Россию значительно сократился: -11,8% в 2014 году, -25,4% в 2015 году и -5% в 2016 году. И чтобы приспособиться, многие итальянские компании восстановили рынок косвенно, экспортируя товары в Беларусь и Сербию, а оттуда в Россию. Неслучайно в 2017 году произошел значительный рост экспорта (+ 19,3%) и итальянских инвестиций (с 27 до 36 млрд евро) в Россию
. Но какие характеристики можно иметь в виду при рассмотрении миграционной политики в двусторонних отношениях? В настоящей работе будет взято за основу два показателя: выдача разрешений на въезд, в т.ч. и отказы в получении визы, и  получение гражданства в иностранном государстве. 

2.3. Миграционные потоки между странами

Как было отмечено выше, миграционный вопрос всегда волновал итальянцев, а после кризиса 2015 года стал предметом ещё большей озабоченности граждан. Не случайно, проблема миграции стоит на второй месте после экономических проблем, которыми обеспокоены граждане республики

Миграционная картина Италии по большей части складывается из иммигрантов, прибывших с Африканского континента, что, как мы понимаем, связано с приграничным положением Италии между Европой и Африкой и с привлекательным образом жизни итальянцев. В связи с этим борьба с нелегальной иммиграции становится настоящим вызовом для итальянского правительства. Если в 2013 году количество нелегальных иммигрантов ровнялось 294 тыс., то в 2019 – уже больше 550 тыс.
 
Уровень легальной  иммиграции в 2014, 2015 и 2016 гг. оставался почти без изменений (чуть меньше 300 тыс.). Невозможно на 100%  установить основные причины, побуждающие отдельных мигрантов путешествовать. Именно по этой причине в течение как минимум десяти лет Верховный комиссар ООН по делам беженцев предпочитал говорить о «смешанных потоках». Тем не менее, из данных об иммиграции в Италию в 2016 году следует, что 62% потоков составляют люди, которые прибывают в Италию на регулярной основе: на каждые 100 заявок на въезд в Италию не менее 85 были связаны в основном с экономическими причинами
. 

При росте иммиграции, наблюдается и рост уровня эмиграции из Италии: за период с 2010 по 2016 год количество иностранцев, покинувших страну, увеличилось более чем вдвое
.
Таковы общие тенденции в сфере миграции, которые наблюдаются на Апеннинском полуострове. Что касается миграционного вопроса в итало-российских отношениях, рассмотрим статистические данные, связанные с числом поданных заявлений на визы и получаемых разрешений на въезд. 

Для въезда на территорию Шенгенской зоны российским гражданам необходимо иметь заграничный паспорт и Шенгенскую визу, выданную представительством (Консульством или консульским отделом Посольства) страны назначения. Количество выданных Шенгенских виз варьировалось от года к году
: пик был достигнут в 2013 году, когда гражданами России было получено 6893346 виз (тип С, мультивиза). Это почти на 1 млн больше, чем в 2012 году. Это было обусловлено, во-первых, проведением первого года туризма между нашей страной и европейской (Италия), что сделало процедуру получения виз более быстрой и визы выдавались на более долгий срок по сравнению с тем, что было раньше: часто визы выдавались на срок поездки. Во-вторых, 2013 год был годом устойчивого роста дохода населения РФ
, что позволило людям  потратить свободные денежные средства на путешествия. 

В 2014 году количество выданных виз сокращается (5702624 виз), и камнем преткновения в данном случае можно считать эскалацию конфликта на Украине, падение рубля и доходов населения России. 

Резкое падение приходится на 2015 год (было выдано 3415432 Шенгенский виз), и в 2016 году данная тенденция сохранялась (выдано 3134413 виз). Причина кроется в миграционном давлении на страны Шенген со стороны беженцев из стран Северной Африки, в связи с чем остро встала проблема предоставления убежища и размещения мигрантов по странам-членам ЕС. 

Некий рост приходится на последующие два года и в 2019 году цифра останавливается на 4054685 выданных Шенгенских виз. Более-менее стабильная картина за 2017-2019 гг. объясняется тем, что кризисные явления, связанные с событиями на Украине, законсервировались и стали частью политического и общественного дискурса, и, кроме того, преодолеваются последствия миграционного кризиса в Европе. 

Разрешение на въезд.
Итальянское направление для российских туристов было одним из наиболее часто выбираемых для путешествий и для учебы. В 2014 году по предпочтению итальянская виза была в четверке лидеров (после финской, испанской и греческой виз).
 И более 38% всех выданных итальянских виз приходится как раз на граждан РФ. В 2015
 и 2016
 Италия уже в тройке (после финской  и испанской), в 2017
 – в двойке (после финской), в 2018
 и 2019
 годах повторяется ситуация 2015 года. И за эти года в среднем 27% итальянских шенгенских виз выдавалось консульствами в России, при этом более 29% достигается в 2017 году.

Таблица 1. Заявления граждан РФ на получение итальянской шенгенской визы в период с 2013-2019 гг.

	
	2013
	2014
	2015
	2016
	2017
	2018
	2019

	Италия, всего выданных виз, шт
	2036829
	2164545
	2023343
	1806938
	1850260
	1844140
	2053521

	Кол-во заявок от россиян на получение ит. визы, шт
	775197
	823146
	500437
	480974
	541833
	499256
	557242

	Соотношение, %
	38,1%
	38,4%
	24,7%
	26,6%
	29,3%
	27,1%
	27,1%


Таблица 2. Получение / отказ в получении итальянской шенгенской визы гражданами РФ (2013-2019 гг.)

	
	2013
	2014
	2015
	2016
	2017
	2018
	2019

	Кол-во выданных виз, шт
	770695
	824733
	489553
	470485
	527880
	490176
	548057

	Получение отказа в визе, шт
	4502
	7413
	10884
	10489
	13953
	9080
	9185

	Соотношение, % 
	0,6%
	0,9%
	2,2%
	2,2%
	2,6%
	1,9%
	1,7%


Российские граждане получают итальянские шенгенские визы в большинстве случаев. Получение отказа стремится к нулю, и только в среднем 1,7% случаях заявителю было отказано в разрешении на въезд, что является одним из самых низких показателей по количеству отклоненных заявлений на получение разрешения для пребывания в Шенгенской зоне
. 
График 1. Заявления гражданам России на получение итальянской шенгенской визы (2013-2019 гг.) 
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Как видно из Графика 1, резкое падение числа желающих получить итальянскую визу приходится на 2015 год, что отражает ранее обозначенную тенденцию по всем выдаваемым шенгенским визам. Затем наблюдается рост интереса, и в 2019 году достигаются наивысшие значения шкалы «количество поданных заявлений» за последние четыре года. Аналогичную картину мы получим, если составить диаграмму полученных в итоге виз.

Важно также выделить следующую особенность политики Италии в области миграции. Хотя Италия проявляет довольно дружелюбное отношение к России и часто выступает за отмену санкций, она не признаёт «незаконную аннексию» Крыма Россией, что наложило отпечаток и на визовую политику: «итальянские консульства в России отказываются выдавать визы крымчанам, утверждая, что они проживают за пределами их консульских округов и должны обращаться в посольство Италии в Киеве»
, также они не признают российские паспорта, выданные на территории Крыма и Севастополя. 

Итальянцы, в свою очередь, не часто выбирают российское направление. В среднем только 5% от всех выданных российских виз приходится на Италию при том, что сумма всех выдаваемых виз российскими консульскими учреждениями
 почти ровна количеству виз, выдаваемых итальянскими представительствами за рубежом. 

Падение количества виз приходится также на 2015 год и с 2017 года наблюдается постепенный рост выдаваемых российских виз итальянским гражданам, доходя в 2019 году до 162529 виз.
 (График 2).
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График 2. Получение российской визы итальянскими гражданами
К сожалению, в имеющихся статистических данных по визам, выданным российскими дипломатическими представительствами и консульскими учреждениями, отсутствует информация об отказах в визе. При этом здесь выдаваемые визы подразделяются по целям поездки. Согласно этим данным больше пользуются популярностью у итальянцев туристические визы: в среднем около 70% виз туристические. Далее следуют деловые (19,8%) и частные (3%) визы. В среднем 1,7% виз выдаётся с целью обучения. И за 2015-2019 гг. было выдано только 5 виз в целях получения разрешения на временное проживание
.

Таблица 3. Российские визы, выдаваемые итальянским гражданам (2015-2019 гг.)

	
	2015
	2016
	2017
	2018
	2019

	Туристическая виза
	66,8%
	70,3%
	69,3%
	69,2%
	73,5%

	Деловая
	22,4%
	19,6%
	20,2%
	19,9%
	17%

	Частные
	3,1%
	3%
	3%
	2,8%
	2,4%

	Учебные
	1,5%
	1,6%
	1,9%
	1,8%
	1,5%

	Другие 
	6,2%
	5,5%
	5,6%
	6,3%
	5,6%


Таким образом, миграционная политика в российско-итальянских отношениях связана с получением разрешений на въезд, которые отличаются сроком действия и целью, почему гражданин выбирает то или иное направление. Но исследование статистических данных, предоставляющих информацию о количестве запрашиваемых и выданных виз, о количестве отказов в визе, даёт понять, что существует дисбаланс в миграционных потоках между странами. Имеется в виду, что россияне куда более охотно едут в Италию, чем итальянцы в Россию. Далее, подтверждается тот факт, что миграция зависит от событий в мировой политике, но при этом важно подчеркнуть, что количество выдаваемых виз и отказов не зависят от кризисов на международной арене, в условиях которых развивались отношения двух стран. Например, количество отказов россиянам в итальянской визе не возросло во время и после событий на Украине; количество выдаваемых российских виз итальянцам только возрастает с 2017 года, несмотря на постепенное ухудшение отношений между Россией и Евросоюзом. 

Долгосрочная иммиграция и гражданство.

При изучении миграционного вопроса в итало-российских отношениях в 2014-2019 гг. нужно обратиться к статистике по получению гражданства. Оно является важным элементом двусторонних отношений, т.к., во-первых, происходит взаимное обогащение культур и постепенное разрушение предрассудков вокруг наций; во-вторых, идёт процесс перенимания ценностей одного народа другим, что сглаживает различия между нами; в-третьих, то, куда эмигрируют на постоянное место жительства граждане одной страны, является лакмусовой бумажкой того, чего не хватает государству-донору в плане показателей социально-экономического, правового и пр. развития.  

При смене места жительства российские граждане частенько выбирают страны Европы (Германия, Эстония и т.д.). Не на последнем месте по предпочтительности стоит Италия.  В 2014 г. 8,3% всех граждан РФ, запросивших гражданство в европейских странах,  приобрело Итальянское гражданство, в 2015 г. – 9,2%, в 2016 г. – 8,4% (1684 человека), в 2017 г. – 6,9%, в 2018 г – 7,8% (1232 человека), в 2019 г – меньше 6% (990 человек). При этом, Германия и Франция, где получили гражданство россияне, занимают лидирующие позиции все пять лет
.

Число прибывших итальянцев на постоянное место жительства в РФ: за 2013-2015 гг. в среднем 425 человек, резкое падение в 2016 г (376 человек) и затем постепенный рост
. Цифры по российским и итальянским мигрантам, как и в случае выдаваемых виз, сильно разнятся.
По данным Евростата Италия была в тройке лидеров стран, куда мигрировали граждане России на период минимум 12 месяцев, хотя и значительно отставала от лидера (при том обстоятельстве, что данные об иммиграции русских в Германию, не учитывались). В 2018 году она теряет свои позиции и становится 4 страной (2619 человек), после Испании (8058 человек), Болгарии (3072 человек) и Чехии (2793 человек). В 2019 году тенденция сохраняется. 
За это же время эмигрировали из Италии в Россию (на срок не менее 12 месяцев): за 2014-16 в среднем 336 человек, спад приходится на 2017 г (307 человек) и 2018 (286 человек), резкий скачок выезда из Италии приходится на 2019 год (531 человек). 
Итак, всё меньше россиян выбирают Италию в качестве постоянного места жительства, отдавая предпочтения другим странам Европы. Итальянцев, наоборот, которые хотят остаться жить в России, становится больше, хотя темпы роста такого интереса не велики. В любом случае можно сделать вывод о том, что интерес граждан к другой стране и культуре не ослабевает, несмотря на политическую конъюнктуру.

Подводя итог всей главе, скажем о том, что итало-российские отношения имеют крепкую правовую основу для плодотворного сотрудничества во всех сферах, в т.ч. и миграции. Но давность их подписания поднимает вопрос об их актуальности и соответствия требованиям времени и граждан.

 Также следует отметить, что и Италия, и Россия находятся в сложном положении на мировой арене: Италия, стараясь быть весомым актором на мировой арене и взяв на себя роль посредника между Западом и Россией, разрывается между обязанностями перед странами-партнёрами по ЕС и своими национальными интересами; Россия, защищая и отстаивая свои национальные интересы и ценности, сталкивается с непониманием и осуждением со стороны мирового сообщества. Несмотря на это граждане обеих стран имеют возможность познавать другу друга и этой возможностью пользуются. Безусловно, миграционный интерес одной страны к другой различался с течением лет, но никаким образом не угасал. И международные кризисы только отчасти определяли направление миграционного потока из одной страны в другую. 

Заключение
В 2019 году Президент Франции Эмманюэль Макрон в одной из своих речей говорил, что «для диалога, так же, как для танго, нужны двое, и поэтому многое зависит от желания вовлеченной стороны двигаться вперед или нет»
. Но для танго также важны чувства (страсть) и эмоции, иначе танец превратится в своё чёрствое и бездушное подобие. Тоже касается и двусторонних контактов международных акторов: нужно не просто желание двигаться в одном направлении, но вовлеченность друг друга в процесс, взаимное признание, уважение и умение понять друг друга. Это приобретает особую важность, когда дело касается российско-итальянских взаимоотношений: имея исторически крепкие межнациональные связи, наши страны стараются поддерживать приоритетный характер сотрудничества. 

Сфера миграции очень чётко регламентируется национальными законами, а в случае Италии – ещё и общеевропейским правом. Каждая страна имеет достаточно развитое миграционное право. Итальянская республика применяет Сводный акт о мигрантах, куда инкорпорированы и национальные законы, и законы ЕС, посвященные положению мигрантов, пребывающих в Шенгенской зоне. В этом плане идет реализация общей миграционной политики Евросоюза, хотя Италия и проводит свою собственную линию, например, по борьбе с нелегальной иммиграцией. Российские миграционное право зафиксировано в нескольких федеральных законах, принятых давно, действующих с многими поправками. При этом стоит отметить, что вопросы интеграции в законодательстве РФ затрагиваются намного меньше, чем в европейском праве.  

Миграционный вопрос в российско-итальянских отношениях в 2014-2019 гг. решался на основании двусторонних соглашений, заключенных ещё в 1990-е и 2000-е гг. Позднее нормативно-правовая база пополняется менее активно, но более прицельно и показательно (Соглашение между Правительством Российской Федерации и Правительством Итальянской Республики о взаимном признании документов об образовании, выдаваемых в Российской Федерации и Итальянской Республике, 2016 г.), что свидетельствует о поддержании дружественных контактов даже во время охлаждения диалога между Россией и Европейским союзом.   

Безусловно, обе страны на протяжении 2014-2019 гг. находились в трудном положении в связи с введенными санкциями и контрсанкциями, которые негативно отразились на торгово-экономической сфере нашего партнёрства. Понимая это и руководствуясь прагматическими интересами (Италии нужны российские энергоносители, Италии нужно поддерживать свою особую роль, поэтому она становится «мостом» между Россией и Западом), политические деятели не раз продвигали идею отмены санкций. Но Италия скована обязательствами перед Европейским союзом и возникающие в связи с этим риски не дают ей довести свою идею до логического конца. Италии нужна Россия, а Россия – Италии. Конечно, в данное утверждение можно поставить две любые другие страны, но это только покажет то, что уровень взаимозависимости и взаимонеобходимости очень высок в наше время глобализации. И судить о том, является ли Италия другом России в Европе, можно через интерес, который проявляют её граждане к России, что доказано приведенными нами статистическими данными. 

Заинтересованность России в развитии диалога очевидна: политические деятели не раз говорили о приоритетном характере нашего партнёрства. А ориентируясь на статистические источники, любовь россиян к Италии неоспорима. Неслучайно известный российский писатель, историк П. Муратов подчеркивал, что Италия «никогда не уйдет из поля зрения русской духовной жизни» и что если уж русский человек постигает прелесть Италии, то любовь свою к ней сохраняет до конца своей жизни
. Таким образом, подтверждается взаимная заинтересованность двух стран в контактах друг с другом, их «взаимопритяжение». 

Что касается сферы миграции, то у наших стран определенно наблюдались прорывы: в 2003 году было заключено Соглашение об упрощении выдачи виз, в 2013-2014 гг. проводился перекрёстный год туризма. Но после Украинского кризиса 2014 года о прорыве не может идти речи. Хотя следует отметить, что несмотря на созданный негативный образ России на Европейском континенте и обвинения Запада со стороны РФ в политике двойных стандартов, миграционная связь не рушится: россияне получают гражданство Италии, итальянцы – гражданство России. Желающие получить визу в 98% случаях её получают. Конечно, на объем миграционного потока влияли события, происходящие на мировой арене (миграционный кризис в Европе 2015 г.), но предвзятость, которая могла возникнуть на политическом уровне, не переходила порога Консульских учреждений, занимающихся выдачей виз. 

Итак, российско-итальянские отношения в вопросах миграции претерпели мало изменений в 2014-2019 гг., они отличались постоянством и благоприятной атмосферой, располагавшей к движению вперёд. Но это вряд ли можно назвать адекватным показателем для подтверждения того, что наши отношения более успешны на фоне отношений России с Европейским союзом. Это показывает только одно: существуют налаженные связи между нашими обществами, которые не были разрушены ни международными кризисами, ни создаваемым вокруг государств негативным имиджем. При этом нужно понимать, что данные связи не неуязвимы и формирующаяся политическая обстановка в дальнейшем всё-таки рискует ухудшить не только отношения на государственном уровне (что и происходит), но и на уровне гражданских обществ.   
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