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АННОТАЦИЯ. В статье рассматри-
вается проблема согласованности поли-
тики в сфере миграции, проводимой цен-
тральным правительством страны и го-
родскими органами власти. Объектами 
исследования выбраны четыре города из 
числа крупнейших в мире (Париж, Шан-
хай, Сеул, Москва), в которых представ-
лены основные варианты соотношения 
национальной и городской миграционной 
политики. Исследуются отдельные осо-
бенности социально-экономического раз-
вития стран и городов, которые предо-
пределяют текущий вектор миграци-
онной политики и набор применяемых 
ее инструментов. Делается вывод о вли-
янии соотношения национальной и го-
родской миграционной политики на ха-
рактер динамики основных показателей 
миграционных процессов в  городах. Для 
городов со схожими приоритетами ми-

грационной политики на уровне стра-
ны и города отмечается более устой-
чивая динамика базовых статистиче-
ских показателей в  миграционной сфе-
ре, а также превалирование более мяг-
ких инструментов регулирования мигра-
ции (как стимулирующих, так и огра-
ничительных). Города с разнонаправлен-
ной миграционной политикой централь-
ных и городских властей демонстриру-
ют бóльшую волатильность динамики 
статистических показателей, а приме-
няемые меры государственного регулиро-
вания отличаются более кардинальным 
и затратным подходом к  достижению 
поставленных целей. В  случае разнона-
правленности национальной и городской 
миграционной политики наблюдается 
также проявление управляемого оппор-
тунизма во взаимодействии централь-
ных и городских органов власти.
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Введение и постановка 
проблемы

Тема миграции населения в глобаль-
ной повестке дня в  настоящее время 
приобретает все более острый харак-
тер на фоне роста масштабов миграции 
вследствие различных причин: роста 
мобильности населения, развития про-
цессов глобализации, обострения меж-
национальных конфликтов и т� д� Наи-
более заметное влияние данные миро-
вые тенденции оказывают не просто на 
страны, принимающие основной поток 
мигрантов, а в  большей степени на их 
крупнейшие города�

Именно крупнейшие города мира 
к настоящему моменту стали ключевы-
ми центрами притяжения внутренней 
и международной миграции населе-
ния� В 2010-е гг� только на 300 крупней-
ших городов мира приходилось около 
70% суммарного миграционного пото-
ка� И в среднесрочной перспективе эта 
доля будет только расти� Прогнозиру-
ется, что уже к  2025  г� четверть всего 
мирового населения будет проживать 
в 600 крупнейших городах мира – чис-
ленность населения в  них, по прогно-
зам, будет расти в 1,6 раза быстрее, чем 
общая численность населения в  мире� 
При этом доля этих же крупнейших го-
родов в  мировом ВВП превысит 60% 
[Urban World 2011]�

Неудивительно, что тематика ми-
грации населения и ее отдельных ком-
понентов широко освещена как в  оте-
чественной, так и в  зарубежной науч-

ной литературе� К настоящему времени 
создано большое число научных работ, 
включая фундаментальные, в  которых 
описываются глобальные миграцион-
ные процессы и тренды, а также приво-
дится факторный анализ первопричин 
миграции [Моисеенко 2004; Савоскул 
2015; Pries 2013], особенности миграци-
онных процессов (направления мигра-
ции и ее масштабы, процессы расселе-
ния мигрантов по территории страны 
или города-реципиенты, инструменты 
поддержки мигрантов или сдержива-
ния миграционных потоков и др�) в от-
дельно взятых странах или макрореги-
онах [Migration and Remittance Trends 
2009], городах или их агломерациях 
[Шатило 2017]�

В публикациях по миграционной 
проблематике немалое внимание уде-
ляется и государственной миграци-
онной политике, однако вопрос со-
отношения миграционной политики 
(МП) национальных и городских вла-
стей, реализуемой на разных уровнях 
власти, инструментов этой политики, 
а также влияния скоординированно-
сти действий властей разных уровней 
на миграционные процессы и соци-
ально-экономическое развитие терри-
торий практически не изучен� В  Рос-
сии у такой ситуации есть вполне объ-
ективная причина  – низкий уровень 
развития самостоятельной МП орга-
нов власти субъектов РФ и ее прак-
тически полное отсутствие на муни-
ципальном уровне [Воробьева, Рыба-
ковский Л.Л., Рыбаковский О.Л. 2016]� 
К концу 2019 г� применительно к оте-
чественной практике государствен-
ного управления можно говорить 
лишь об относительно сформирован-
ной МП (ее видения и развития ин-
струментов регулирования) у Москвы 
и начале ее формирования в  Санкт-
Петербурге и Московской области 
(как составляющей Московской агло-
мерации)�
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Методические подходы 
к анализу и новизна 
исследования

Политика национального прави-
тельства и городских органов власти 
в своем наиболее принципиальном ви-
де может быть направлена либо в сто-
рону активного привлечения населения 
на свою территорию, либо, наоборот, 
в сторону максимального ограничения 
миграции� В  результате формируются 
четыре потенциальных варианта соот-
ношения МП на этих двух управленче-
ских уровнях�

Для настоящей статьи были отобра-
ны четыре города из числа крупнейших 
в  мире, которые бы отражали эти раз-
личные соотношения направлений МП: 
Париж в  качестве примера политики 
преимущественного ограничения ми-
грационных потоков на свою террито-
рию как на городском, так и на нацио-
нальном уровне; Шанхай – пример поли-
тики преимущественного ограничения 
миграции на городском уровне и поли-
тики стимулирования въездной мигра-
ции на уровне страны; Сеул – обратный 
пример политики преимущественного 
ограничения миграции на националь-
ном уровне и политики ее благоприят-
ствования на уровне города; последний 
пример, Москва – преимущественно по-
литика благоприятствования миграции 
на обоих управленческих уровнях�

После рассмотрения каждого слу-
чая в отдельности анализируется дина-
мика базовых статистических показате-
лей в миграционной сфере по всем го-
родам, таких как сальдо миграционно-
го потока и среднегодовая численность 
населения� Наличие существенных от-
личий в  характере изменения стати-
стических показателей в течение опре-
деленного времени, равно как и разли-
чия в их абсолютных значениях, между 
отдельными вариантами соотношения 
МП на разных уровнях власти позво-

ляет сделать вывод о функцио нальной 
зависимости между явлениями� В  до-
полнение к  этому резкий характер из-
менения динамики статистических по-
казателей в период принятия того или 
иного значимого управленческого ре-
шения в сфере МП также может указы-
вать на наличие взаимосвязи�

Основная новизна настоящей рабо-
ты заключается именно в рассмотрении 
взаимовлияния МП национальных и го-
родских органов власти в их взаимосвя-
зи с основными показателями развития 
миграционной сферы, а также, в целом, 
социально-экономического развития 
территории крупных городских агломе-
раций� Исследование выполнено в обла-
сти существующего научного пробела, 
который при всем широком многообра-
зии работ по теме миграций сохраняет-
ся к  настоящему моменту в  сфере изу-
чения практики взаимовлияния МП на 
разных уровнях власти�

Париж – опыт сонаправленной 
политики преимущественного 
сдерживания миграции

Франция на протяжении многих лет 
остается значимым направлением меж-
дународной миграции в мире� По ито-
гам доклада Департамента по экономи-
ческим и социальным вопросам ООН, 
в 2019 г� во Франции проживало 8,3 млн 
иностранных мигрантов� По этому по-
казателю в  Европе Франция уступает 
только Германии (13,1 млн чел�), России 
(11,6 млн) и Великобритании (9,6 млн)� 
В течение длительного времени основ-
ным стимулом для активной миграции 
населения во Францию было сочетание 
высокого достигнутого уровня жизни 
в сравнении с большинством стран ми-
ра и достаточно мягкого миграционно-
го законодательства (в особенности по 
отношению к странам – бывшим фран-
цузским колониям)�
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Однако общее отношение предста-
вителей власти к  вопросам миграции 
на уровне страны начало активно ме-
няться в  сторону ужесточения зако-
нодательства с 2014–2015 гг� – с начала 
так называемого миграционного кри-
зиса в  Европе� Уже по итогам 2015  г� 
чистая международная миграция во 
Францию составила 65,9 тыс� чел� про-
тив 17,7  тыс� годом ранее� Прогнозное 
значение чистой миграции на 2019  г� 
составляло уже около 80  тыс�  чел�1 
При этом значимым трендом высту-
пает увеличение доли нелегальной ми-
грации, прежде всего из Сирии и стран 
Африки, которая не находит своего от-
ражения в данных официальных стати-
стических источников�

Переориентация национальной МП 
Франции от политики общего благо-
приятствования в  сторону ограниче-
ния международной миграции в страну 
проявлялась, прежде всего, в ужесточе-
нии миграционного законодательства и 
сокращении финансовых ресурсов, на-
правляемых на проекты по поддержке 
мигрантов� Основной вклад в части за-
конодательных ограничительных мер 
внесли поправки в закон «Об иммигра-
ции и интеграции», который был при-
нят еще в 2006 г� Эти поправки предус-
матривали отмену положения об авто-
матическом предоставлении иностран-
ным лицам французского гражданства 
по истечении 10  лет подтвержденного 
непрерывного проживания на терри-
тории страны, что было призвано со-
кратить поток нелегальных мигрантов 
[Зверева 2015]�

Новые положения также вводили 
обязательное ДНК-тестирование для 
граждан отдельных стран, усиливали 
контроль за фиктивными браками ра-
ди получения гражданства� Ужесточе-
ние законодательства также было на-

правлено и на легальные каналы ми-
грации в  части квотирования имми-
грационных виз для граждан слабораз-
витых стран [Стрельцова 2011]� Кро-
ме того, косвенным решением, так или 
иначе повлиявшим на переориентацию 
общего отношения к мигрантам, стало 
принятие еще в конце 2010 г� закона, за-
прещающего ношение паранджи в  об-
щественных местах [Федоров 2015]�

Миграционный фон в Париже за 
последние годы несколько отличен от 
общей ситуации во Франции� В  те-
чение всех лет, начиная с  2000  г�, Па-
риж и его метрополитенный район ис-
пытывает отрицательное сальдо ми-
грации в  диапазоне от  –13,6  тыс� чел� 
в 2004 г� до –65,8 тыс� чел� в 2011 г�, при 
том что общая численность населения 
продолжает расти� Важной составляю-
щей в данном случае является разница 
в национальной структуре миграцион-
ного потока� Выездной миграционный 
поток представлен преимущественно 
«белыми» французами, переезжающи-
ми в другие районы Франции или в со-
седние страны ЕС� Въездной же поток 
представлен по большей части гражда-
нами африканских стран и стран Ближ-
него Востока� Замещение структуры 
населения Парижа – один из выталки-
вающих факторов для выезда из города 
наиболее образованного слоя населе-
ния� Также Париж, наряду с отдельны-
ми городами севера Франции (прежде 
всего Кале), с 2014–2015  гг� наиболее 
сильно испытывает приток нелегаль-
ных мигрантов из других стран [Комис-
сарова, Глушков 2017]�

Ужесточение МП на городском уров-
не в  Париже проявлялось преимуще-
ственно за счет изменения в  програм-
ме по предоставлению социального 
жилья для отдельных категорий насе-
ления  – Loi Relative à la Solidarité et au 

1  Прогноз Oxford Economics // https://services.oxfordeconomics.com/data/, дата обращения 21.04.2020.
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Renouvellement Urbains� С начала мигра-
ционного кризиса произошло измене-
ние программы в ее локальной версии: 
по ее обновленным правилам, на соци-
альное жилье от города имеют право 
претендовать только малоимущие граж-
дане, уже являющиеся резидентами Па-
рижа, и только на условиях аренды� Со-
кращению также подверглось и финан-
сирование льготных кредитов и нало-
говых льгот для частных компаний, ко-
торые осуществляли строительство со-
циального жилья в городе� В результате 
к концу 2018 г� очередь на получение со-
циального жилья в Париже выросла до 
125  тыс� чел�, что также снижает шан-
сы новых мигрантов на получение квар-
тиры2� Общенациональное правило по 
программе в  не менее 20% социально-
го жилья в городах с населением свыше 
3500 чел� (1500 чел� для региона Иль-де-
Франс) в столичном регионе Парижа си-
стематически не выполнялось – т� е� уси-
ление ограничительных мер в МП в Па-
риже и регионе Иль-де-Франс нашло от-
ражение и на уровне неформальных ин-
ститутов  – управляемого оппортуниз-
ма со стороны местных органов власти 
в  отношении «неудобных» законов на 
общестрановом уровне�

Дополнительной мерой по перерас-
пределению миграционных потоков 
может явиться высказанное действу-
ющим мэром Парижа желание строи-
тельства новых центров по приему ми-
грантов и беженцев за пределами ад-
министративных границ Парижа в ре-
гионе Иль-де-Франс3� Предполагается 
также и перенос уже действующих со-
циальных учреждений для мигрантов 
из центральных районов города на пе-
риферию с  целью снижения социаль-
ной напряженности среди населения 

в  наиболее густонаселенных районах 
столицы�

Таким образом, несмотря на отли-
чия в  первоначальном миграционном 
фоне на национальном уровне во Фран-
ции и непосредственно в пределах Па-
рижа, общее усиление миграционной 
нагрузки во второй половине 2010-х гг� 
предопределило пересмотр существо-
вавшей ранее мягкой МП в сторону ее 
сонаправленного ужесточения на обо-
их уровнях власти�

Шанхай – опыт городских 
ограничительных мер 
в миграционной сфере

В ситуации жесткого вертикально-
го регулирования социально-эконо-
мического развития страны со сторо-
ны одного властного института, как это 
сложилось в  Китае, можно изначаль-
но предположить, что и частный слу-
чай – МП на всех уровнях власти – будет 
иметь общее направление, общие конеч-
ные цели� Однако даже при условии до-
минирования Коммунистической пар-
тии Китая во всех политических сфе-
рах общественной жизни в  отдельных 
городах страны, прежде всего крупней-
ших, может возникать ситуация разно-
направленности существующих инсти-
тутов регулирования миграции�

К текущему моменту Китай, несмо-
тря на масштабы своей экономики, за-
нимает весьма скромные позиции в во-
просах приема международных мигран-
тов� К 2019 г�, по данным ООН, на терри-
тории континентального Китая посто-
янно проживает чуть более 1  млн вы-
ходцев из других стран, что сопостави-
мо с уровнем куда меньших государств, 

2  Paris Habitat // https://www.parishabitat.fr/Pages/Anglais-About-us.aspx, дата обращения 21.04.2020.
3  Префектура Парижа создаст новый центр для приема беженцев  – СМИ (2019) // ИА REGNUM. 10 апреля 2019 //  
https://reg num.ru/news/polit/2608720.html, дата обращения 21.04.2020.
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например, Новой Зеландии или Бело-
руссии� С учетом двух специальных ад-
министративных районов  – Гонконга 
и Макао – эта цифра увеличивается до 
4,4 млн чел� Однако и в этом случае нель-
зя говорить о какой-либо существенной 
миграционной нагрузке на страну, осо-
бенно в подушевом выражении�

С 1970-х гг� Китай проводил жесткую 
демографическую политику, направлен-
ную на сокращение рождаемости, в ре-
зультате которой суммарный коэффи-
циент рождаемости снизился с  6  детей 
на одну женщину за фертильный пе-
риод в  начале реализации программы 
до  1,5� Вследствие длительного прове-
дения подобной политики к первой по-
ловине 2010-х  гг� Китай начал испыты-
вать сокращение населения в трудоспо-
собном возрасте, что никогда не отме-
чалось до этого в современной истории 
страны� Успешно существовавшая до 
этого в  Китае модель преимуществен-
но экстенсивного экономического раз-
вития в условиях сокращения трудоспо-
собного населения больше не могла обе-
спечить столь же высокие темпы роста 
ВВП, которые падали с уровня 14,2% го-
довых в  реальном выражении в  2007  г� 
до 6,9% по итогам 2017  г�4 Жесткая де-
мографическая политика прошлых лет 
стала одним из основных факторов по-
тенциальной экономической стагнации 
будущих периодов�

Сочетание двух указанных факто-
ров – высокие риски сокращения тем-
пов роста ВВП страны и низкое сальдо 
международной миграции – предопре-
делило выработку инструментов сти-
мулирования иммиграции населения 
в  страну для частичной компенсации 
существующих негативных тенденций 
в социально-экономическом развитии�

Ключевым направлением современ-
ной национальной МП Китая высту-
пает политика либерализации въезд-
ной рабочей миграции населения из 
других стран мира [Чанхай, Коробеев 
2010]� Первоочередной основой данно-
го направления послужило принятие 
в  2004  г� закона «О  контроле за въез-
дом в страну и выездом из страны ино-
странцев»� Закон подразумевал суще-
ственное снижение административных 
барьеров для иностранных граждан, 
желающих работать на постоянной ос-
нове на территории Китая, в  получе-
нии соответствующих разрешительных 
документов� Несмотря на то, что речь 
шла именно о  разрешении на работу 
для иностранцев, а не о получении пол-
ноценного гражданства страны, закон 
включал положения о  допуске трудо-
вых мигрантов к широкому кругу соци-
альных услуг (образование, здравоох-
ранение и др�), чего не было ранее�

Важным компонентом либерализа-
ции МП на национальном уровне в Ки-
тае выступила серия программ по при-
влечению высококвалифицирован-
ных трудовых ресурсов, в т� ч� бывших 
граждан самой страны, переехавших на 
постоянное проживание в другие стра-
ны мира� Инструментами стимулиро-
вания притока высококвалифициро-
ванных мигрантов являются:

–  предоставление государствен-
ных гарантий в части оплаты тру-
да на уровне, существенно выше 
среднего по стране (около 1200–
1400 долл� США, в зависимости от 
города и провинции)5;

–  упрощение получения права на 
длительное проживание на терри-
тории страны и увеличение само-
го срока разрешения;

4  China National Bureau of Statistics // http://www.stats.gov.cn/tjsj/ndsj/2017/indexeh.htm, дата обращения 21.04.2020.
5  Cyrill M. (2019) China Labor Market: Hiring Costs, Job Preferences, Talent Acquisition // China Briefing, April 15, 2019 // 
https://www.china-briefing.com/news/china-labor-market-hiring-costs-job-preferences-talent-acquisition/, дата обращения 
21.04.2020.
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–  компенсация части затрат, связан-
ных с  переездом на постоянное 
место жительство в Китай;

–  предоставление денежных посо-
бий для отдельных категорий ра-
ботников и др�

В отличие от ситуации на уровне 
страны в целом, Шанхай как крупней-
ший экономический центр Китая на 
протяжении всего современного пери-
ода истории испытывал серьезную ми-
грационную нагрузку� Более 50% всех 
международных мигрантов в  Китай 
приходится только на три региона: про-
винцию Гуандун и города центрально-
го подчинения Шанхай и Пекин� Одна-
ко для Шанхая основную нагрузку на 
инфраструктуру города составляли не 
международные, а внутренние мигран-
ты, переселявшиеся в  город из сель-
ской местности� С 2000 г� по показате-
лю сальдо миграции населения (вну-
тренней и внешней) Шанхай устойчи-
во занимает лидирующие позиции сре-
ди всех городов мира, уступая в отдель-
ные годы только Пекину� За указанный 
период чистый миграционный приток 
населения в  Шанхай в  отдельные пе-
риоды (например, 2004–2005  гг�) пре-
вышал 700 тыс� чел�6� Подобный колос-
сальный прирост населения, безуслов-
но, создает огромную нагрузку на всю 
инфраструктуру города, и возникает 
ситуация перенасыщения рынка тру-
довых ресурсов, особенно в сфере низ-
коквалифицированного труда� Резуль-
татом этого стало общее снижение ка-
чества жизни населения в городе, рост 
социальной напряженности в  обще-
стве и инфраструктурных ограничений 
экономической динамики�

По этим причинам власти Шанхая 
начиная с 2000-х гг�, в отличие от нацио-
нального правительства, проводят по-

литику сдерживания миграционного 
потока и его перераспределения� Ярким 
примером созданного в этот период ин-
струмента городской МП является про-
грамма «1–9–6–6», подразумевающая 
под собой развитие вокруг центрально-
го ядра Шанхайской агломерации 9 го-
родов-спутников, 60 городских образо-
ваний вокруг них и 600 деревень в от-
даленных пригородах� План предпола-
гает развитие территории площадью 
около 10 тыс� кв� км и создание в пре-
делах этих населенных пунктов допол-
нительных рабочих мест, в т� ч� для вы-
сококвалифицированных работников� 
По планам городских властей, создание 
альтернативных точек притяжения во-
круг основной территории Шанхая по-
зволит перераспределить миграцион-
ный поток с  соседних территорий на 
большую площадь агломерации�

Однако помимо «мягких» инстру-
ментов ограничения миграции власти 
Шанхая активно применяют и ряд весь-
ма жестких мер по сдерживанию ро-
ста численности населения� В  2015  г� 
было принято решение о  полном за-
крытии или выносе ряда промышлен-
ных предприятий, находившихся в чер-
те города, на которых было занято око-
ло 0,5 млн чел� Также с начала 2010-х гг� 
власти города сносят целые районы жи-
лой застройки, построенные с  наруше-
нием действующего законодательства� 
Тем самым власти города пытаются ком-
пенсировать накопившийся за предыду-
щие годы неактивной политики «мигра-
ционной избыток населения»�

Как видим, приведенный опыт на-
глядно демонстрирует возможную раз-
нонаправленность трендов МП на раз-
личных властных уровнях� Политика 
общего благоприятствования между-
народной въездной миграции и либе-
рализации соответствующих институ-

6  Euromonitor // http://ehd.moscow/index.php?show=inds&source=-436, дата обращения 21.04.2020.
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тов на общенациональном уровне мо-
жет сочетаться с развитием весьма кар-
динальных ограничительных механиз-
мов регулирования миграционных по-
токов населения�

Сеул – опыт борьбы 
с концентрацией населения

В отличие от двух других рассмо-
тренных случаев, где национальная МП 
базировалась на общестрановых инте-
ресах в некотором отрыве от интересов 
локальных, национальная МП Респу-
блики Корея объектом своего основно-
го внимания считает именно крупней-
ший город страны – Сеул – и гиперкон-
центрацию в  нем всей экономической 
активности� Доля Сеула в  ВВП стра-
ны доходит до 49% при доле населения, 
проживающей в  метрополитенном 
районе города, свыше 50% на начало 
2019 г�7 Подобная концентрация трудо-
вых ресурсов в одном центре в сочета-
нии с потенциальным усилением влия-
ния агломерационного эффекта накла-
дывает значительные риски для разви-
тия остальной территории страны�

В этой связи основные усилия на-
ционального правительства Республи-
ки Кореи были направлены на сокра-
щение разрыва в  уровне экономиче-
ской активности на территории стра-
ны, в  т�  ч� за счет регулирования ми-
грации� И подобная политика к настоя-
щему времени имеет уже длительную 
историю� Точкой отсчета в  этом на-
правлении можно считать 1972 г� и соз-
дание 1-го Комплексного плана Нацио-
нальной территории, а также его до-
полнение в  1980  г� законом «О  рефор-
ме столичного региона», в  которых 
предусматривалось определение гра-
ниц агломерации Сеула и перестройка 

столичного региона с развитием круп-
ных городов-спутников� В  последую-
щие годы Комплексный план получил 
4 редакции, последняя из которых бы-
ла принята в 2011 г� Каждый из них во-
влекал все бóльшую территорию стра-
ны в планы по децентрализации эконо-
мики� 3-я и 4-я редакции Комплексного 
плана (рассчитанные до 2020 г�) подраз-
умевают создание отраслевых поясов 
вокруг Сеульской агломерации с сохра-
нением в  самом центральном городе 
преимущественно финансовых и биз-
нес-услуг� Предприятия обрабатываю-
щей промышленности, транспортно-
логистические предприятия, компании 
IT-сектора предполагалось разместить 
в других крупных городах страны с со-
путствующим созданием особых нало-
говых режимов, что делало бы сохране-
ние локализации в Сеуле экономически 
невыгодным�

Значимым ударом по миграцион-
ной динамике Сеула в разное время бы-
ли решения национального правитель-
ства о  выносе части административ-
ных функций (отдельных министерств 
и государственных ведомств) за преде-
лы столицы� Подобная политика пра-
вительства Республики Корея начала 
проводиться с 1975 г� со строительства 
правительственного комплекса в горо-
де Квачхон� В последующие годы адми-
нистративные функции выносились из 
Сеула в такие города, как Инчхон, Чон-
джу, Чхонвон, Тэджон� Наиболее силь-
ное влияние на миграционные про-
цессы оказало решение национально-
го правительства о  создании особого 
автономного города Седжон в  2012  г�: 
переезд более 20  министерств и ве-
домств затрагивал около 10 тыс� непо-
средственных сотрудников без учета их 
семей� В результате к 2019 г� в Седжоне 
находилось 40% административных уч-

7  Statistics Korea // http://kostat.go.kr/portal/eng/surveyOutline/10/1/index.static, дата обращения 21.04.2020.
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реждений общенационального уровня, 
в то время как в Сеуле их осталось око-
ло 30% [Слезнов 2019]�

Принятие компенсационных мер 
городскими органами власти Сеула 
ограничивалось скромным, в  сравне-
нии с  национальным правительством, 
набором полномочий и значительной 
ограниченностью в финансовых ресур-
сах для противостояния столь круп-
ным проектам� Одной из мер городских 
властей стала переориентация систе-
мы городского общественного транс-
порта на связь с периферийными рай-
онами агломерации и вовлечение тру-
довых ресурсов из пригородной зоны 
в  центральную часть� Городские про-
екты развития транспортной сети ча-
сто вступали в  противоречия с  Ком-
плексным планом, искусственно огра-
ничивая транспортную доступность 
создаваемых точек притяжения трудо-
вых ресурсов� Ярким примером подоб-
ного оппортунистического поведения 
является транспортная реформа Сеула 
в 2004 г�, при которой запуск новых ли-
ний автобусных маршрутов в  провин-
цию Кенгидо (административно окру-
жает Сеул) привел к сокращению част-
ных перевозчиков из провинции� В ре-
зультате в  ситуацию вмешалось цен-
тральное правительство Республики 
Кореи, которое обязало субсидировать 
частных перевозчиков на существовав-
ших ранее направлениях�

Помимо этого, власти Сеула с 
2010-х гг� проводят политику стимули-
рования переезда высококвалифици-
рованных кадров за счет субсидирова-
ния арендных ставок по найму жилья и 
развития сети социального жилья с це-
лью компенсации высокой стоимости 
жизни в городе� То есть политика пре-
доставления социального жилья го-
родскими властями Сеула направле-
на не только (и не столько) на граждан 
с  низким уровнем дохода, как в  боль-
шинстве стран и городов мира, но и 

на граждан с высоким уровнем квали-
фикации, привлекаемых компаниями 
в значимые сектора экономики города� 
Также органы власти столицы реализу-
ют проект по развитию IT и медиакла-
стера в черте города Seoul Digital Media 
City, целью которого, помимо общеэко-
номического развития города, являет-
ся и привлечение качественных трудо-
вых ресурсов�

Подобного рода разнонаправлен-
ность социально-экономической поли-
тики в отношении конкретного города 
со стороны органов власти различного 
уровня и несопоставимость имеющих-
ся в распоряжении ресурсов для ее реа-
лизации явились одним из существен-
ных факторов отрицательной миграци-
онной динамики в  Сеуле в  последние 
годы (см� ниже)�

Москва – российский опыт 
привлечения мигрантов

Москва на протяжении длительно-
го периода российской истории высту-
пала в качестве основного центра при-
тяжения не только внутренних мигран-
тов, но и мигрантов из других стран� 
При этом МП была делом по большей 
части федерального правительства  – 
это является еще следствием инерции 
советского периода и усиления верти-
кализации власти в 2000-х гг� В резуль-
тате большинство субъектов РФ, осо-
бенно отдельные города, пусть и из 
числа крупнейших по стране, не смогли 
наработать компетенции в данной сфе-
ре регулирования социально-экономи-
ческого развития территории [Новая 
Россия 2015]�

Однако и федеральная повестка 
в  части МП страны часто отличается 
своей ситуативностью, что осложняет 
ее анализ� Основу миграционного за-
конодательства России в  данный мо-
мент составляет Федеральный закон от 
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25�07�2002 № 115-ФЗ «О правовом поло-
жении иностранных граждан в Россий-
ской Федерации» и Федеральный закон 
от 18�07�2006 № 109-ФЗ «О миграцион-
ном учете иностранных граждан и лиц 
без гражданства в Российской Федера-
ции»� На основе вносимых изменений 
в данные законы и сопряженные с ни-
ми подзаконные акты можно говорить 
о  наиболее общих трендах в  нацио-
нальной МП и их изменении с течени-
ем времени�

Начиная с 2007 г�, когда в  данные 
законы были внесены наиболее суще-
ственные изменения, можно говорить 
о постепенном смягчении миграцион-
ного законодательства России и его пе-
реориентации в сторону стимулирова-
ния притока международных мигран-
тов, хотя этот процесс только начался� 
Первоначальным поводом для коррек-
тировки миграционного законодатель-
ства послужило желание сократить до-
лю нелегальной занятости в  экономи-
ке и, как следствие, увеличить доход-
ные поступления в бюджетную систе-
му страны� В 2007 г� произошел прин-
ципиальный пересмотр процедуры по-
лучения разрешения на работу в  РФ, 
который упростил процесс для самих 
трудовых иммигрантов� В  результате 
этих изменений прирост зарегистри-
рованной иностранной рабочей си-
лы в  РФ в  2008  г� составил около 40% 
к  уровню предыдущего года, прежде 
всего вследствие ее легализации [Щер-
бакова 2017]�

Следующий значимый шаг в  смяг-
чении федеральной МП отмечается 
в 2010 г�, когда был смягчен режим квот 
на иностранную рабочую силу и для 
граждан безвизовых с  Россией стран 
была введена система патентов на осу-

ществление трудовой деятельности8� 
Патентная система также способство-
вала некоторой легализации рынка на 
первых этапах, однако реальные успе-
хи в  этом направлении появились су-
щественно позже  – с  развитием соот-
ветствующей вспомогательной инфра-
структуры в крупнейших городах�

В 2010-х гг� мотивацией федераль-
ных органов власти по модернизации 
МП и введению принципиальных нов-
шеств становятся неблагоприятные де-
мографические прогнозы на будущие 
периоды [Зубаревич, Хасанова, Флорин-
ская 2018]� Несмотря на то, что пик есте-
ственного прироста населения в России 
в целом был достигнут только к 2015 г� 
в 0,3 промилле (после этого начался спад 
рождаемости), уже в начале 2010-х  гг� 
стал очевиден факт, что экономический 
рост страны не может быть обеспечен 
исключительно за счет внутренних де-
мографических ресурсов, т�  к� в  основ-
ной детородный период начинает вхо-
дить малочисленное поколение людей, 
рожденных в  1990-е  гг�, на смену, нао-
борот, многочисленному поколению 
1980-х гг� с более высоким уровнем фер-
тильности� Встал также вопрос и об уве-
личении качества привлекаемых трудо-
вых ресурсов из-за рубежа�

Вследствие этих причин были при-
няты поправки в  миграционное зако-
нодательство для высококвалифици-
рованных трудовых мигрантов, нани-
маемых на высокооплачиваемую ра-
боту или в  значимые отрасли эконо-
мики (прежде всего, нанимаемых на 
предприятия сферы НИОКР за счет бо-
лее низкого порога по заработной пла-
те)� Привлечение таких мигрантов про-
исходит сверх установленных квот на 
миграцию, а самому нанимаемому ра-

8  Введение Федеральным законом от 19.05.2010 № 86-ФЗ Ст. 13.2 «Особенности осуществления трудовой деятельности 
иностранными гражданами  – высококвалифицированными специалистами» в текст Федерального закона от 25.07.2002 
№ 115-ФЗ «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации».
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ботнику предоставляется возмож-
ность оформления вида на жительство 
для себя и членов своей семьи� Однако 
вклад высококвалифицированных ми-
грантов в  общем масштабе междуна-
родной трудовой миграции в  России 
невелик: по итогам 2018  г� было выда-
но 28,2 тыс� разрешений на работу для 
них9� Однако Минэкономразвития Рос-
сии внесло предложение в  Правитель-
ство РФ по снижению порога по уров-
ню оплаты труда для получения статуса 
высококвалифицированного мигранта 
(сейчас это заработная плата не менее 
2 млн руб� в год до налогообложения), 
чтобы увеличить число потенциальных 
трудовых мигрантов�

Вовлечение органов власти субъ-
ектов РФ и местного самоуправления 
в формирование текущей МП получи-
ло относительное недавнее развитие� 
Наиболее активным участником среди 
регионов выступает, безусловно, круп-
нейший город и реципиент мигрантов 
в России Москва� На ее долю приходит-
ся около  1/4 всех иностранных граж-
дан, проживающих на территории Рос-
сии, и около 7% всей миграции по стра-
не (по числу въездов с учетом внутрен-
ней и внешней миграции)� С  учетом 
Московской области, миграция в  ко-
торую де-факто является миграцией 
в  Москву, эти доли возрастают до 1/3 
всех иностранных граждан и до 15% 
всей миграции (без учета маятнико-
вой миграции)10� Поводом для активи-
зации МП в Москве послужило созда-
ние в 2012 г� консолидированных групп 
налогоплательщиков, в  результате че-
го город потерял значительную часть 
налоговых поступлений от нефтегазо-
вых компаний: так, доходные посту-
пления в  консолидированный бюджет 

Москвы по налогу на прибыль органи-
заций в 2013 г� упали на 11% к уровню 
2012 г� Это заставило власти города ис-
кать альтернативные источники дохо-
дов бюджета�

Одним из таких решений стало по-
лучение дополнительного дохода за 
счет предоставления трудового патен-
та� В 2015 г� на территории Новой Мо-
сквы создается Миграционный центр 
города, в  котором граждане 5  стран 
(Азербайджана, Молдавии, Таджи-
кистана, Узбекистана и Украины) мо-
гут в рамках одной организации и од-
ного помещения оформить все необ-
ходимые документы� Это решение но-
сит в  значительной мере институцио-
нальный характер, т�  к� оно, принци-
пиально не изменив российское зако-
нодательство в этой сфере, существен-
но повысило эффективность механиз-
ма трудового патента� Создание Ми-
грационного центра позволило допол-
нительно привлечь или легализовать 
более 400  тыс� трудовых мигрантов на 
территории Москвы� Создание Мигра-
ционного центра сыграло одну из веду-
щих ролей в части легализации трудо-
вой международной миграции на тер-
риторию Москвы, т� к� на долю указан-
ных выше 5 стран пришлось около 64% 
всего международного миграционного 
потока в столицу за 2015–2018 гг�

Отдельные изменения нормативно-
правовой базы в  части правил полу-
чения разрешения на временное про-
живание, вида на жительства и граж-
данства сыграли менее значимую роль 
в  регулировании миграционных пото-
ков на территорию Москвы� Связано 
это со значительно меньшими масшта-
бами данных каналов миграции (в т� ч� 
по трудовым причинам)� В 2019 г� Пра-

9  Кадры позовут из-за рубежа: Минэкономики предлагает упростить миграцию высококвалифицированных работников 
(2019) // Коммерсантъ. 15 мая 2019 // https://www.kommersant.ru/doc/3968231, дата обращения 21.04.2020.
10 Миграция населения // Росстат // https://gks.ru/free_doc/new_site/population/demo/migr1_bd.htm, дата обращения 
21.04.2020.
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вительством России было выделено 
83,5  тыс� квот на временное прожива-
ние на территории страны для ино-
странных граждан, при этом только 
2  тыс� из них отводились на Москву11, 
что не превышает 1,5% суммарного 
объема международного миграционно-
го потока столицы�

Тенденция последних лет в социаль-
но-экономической политике Москвы – 
стимулирование притока наиболее 
креативных и образованных междуна-
родных мигрантов за счет развития го-
родской среды, а также более активное 
вовлечение жителей Московской обла-
сти и соседних регионов в экономиче-
скую жизнь столицы за счет увеличе-
ния транспортной доступности� Ука-
занные цели нашли свое отражение 
в реализуемых в текущий момент госу-
дарственных программах Москвы, пре-
жде всего госпрограммы «Развитие го-
родской среды» и «Развитие транспорт-
ной системы»�

Сонаправленность федеральной 
МП и политики города Москвы в этой 
сфере, ее постепенное смягчение и пе-
реориентация на привлечение широ-
кого круга мигрантов, тем не менее, со-
храняет и ряд серьезных недостатков� 
К 2019 г� система МП в России не вклю-
чала в себя инструменты по адаптации 
мигрантов на территории и снижению 
социальной напряженности в  обще-
стве, что, наоборот, свойственно МП 
в развитых странах мира и чему отда-
ется приоритет� Почти все имеющиеся 
центры адаптации мигрантов в стране 
маломощны и созданы по частной ини-
циативе� Развитие подобных инстру-
ментов МП станет следующим ее не-
отъемлемым этапом ввиду закладыва-
емого органами власти роста миграци-
онного потока в страну в целом и в Мо-
скву в частности�

Влияние соотношения 
общенациональной 
и городской миграционной 
политики на статистические 
показатели

Взаимосвязь общенациональной и 
городской политики находит свое от-
ражение в  основных показателях ми-
грационных процессов на территории 
рассмотренных городов� Однако замет-
ную (а в отдельных случаях и ведущую) 
роль при анализе динамики миграци-
онных показателей начинают играть и 
другие факторы социально-экономиче-
ского развития территории�

Города с сонаправленной обще-
национальной и городской МП  – Па-
риж и Москва  – демонстрируют бо-
лее устойчивую динамику в сравнении 
с другими двумя городами, а основной 
вектор этой динамики совпадает с на-
правлением самой МП (рис� 1 и 2)� Од-
нако данное результирующее направ-
ление и в  случае Парижа, и в  случае 
Москвы не является четко выражен-
ным: и в том и в другом случае отмеча-
ется своего рода компенсация влияния 
других факторов социально-экономи-
ческого развития на данные показате-
ли [Кузнецова 2014]�

Динамика миграционного оттока 
населения в Париже находится пример-
но на одном уровне за весь промежуток 
2005–2018  гг� и составляет в  среднем 
48 тыс� чел� в год� При этом за аналогич-
ный период времени население города 
в среднем увеличивается на 0,5% в год� 
Подобная ситуация объясняется дву-
мя основными факторами� Во-первых, 
это объективно сохраняющийся вы-
сокий уровень рождаемости во Фран-
ции (относительно других стран Евро-
пы) на уровне, близком к нормальному 
воспроизводству населения (особенно 

11  Официальный сайт Мэра Москвы // https://www.mos.ru, дата обращения 21.04.2020.
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в  связи с  увеличением доли мигрант-
ского населения с более высоким уров-
нем фертильности)� Во-вторых, сказы-
вается особенность статистического 
учета мигрантов� Изначально нелегаль-
ные мигранты не учитываются в  дан-
ных официальной статистики – по этой 
причине сальдо миграции Парижа на-
ходится в  отрицательной зоне� После 
длительного проживания на террито-
рии города и прохождения процедуры 
натурализации бывший нелегальный 
мигрант начинает учитываться в  ста-

тистике общей численности населения, 
однако в данные миграционной стати-
стики во многих случаях он так и не по-
падает� В целом можно говорить об от-
носительно устойчивой динамике на-
селения Парижа, при которой не столь 
жесткие и кардинальные методы регу-
лирования миграционного потока не 
оказывают заметного влияния� Исклю-
чением можно считать только итоги 
за  2018  г�, когда более чувствительные 
для мигрантов меры, направленные на 
сокращение программы социального 

Рисунок 1. Динамика миграционного прироста (убыли) населения городов 
в 2005–2018 гг.

Источник: составлено автором по данным Мосгорстата, Eurostat, Euromonitor, Statistics Korea, Oxford Economics

Рисунок 2. Динамика среднегодовой численности населения городов к уровню 
2000 г.

Источник: составлено автором по данным Мосгорстата, Eurostat, China National Bureau of Statistics, Statistics Korea, Oxford 
Economics
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жилья, оказали влияние на динамику 
численности населения Парижа – отме-
чается первое за почти 20 лет снижение 
численности населения города�

Сонаправленная МП Москвы и 
России в  целом, нацеленная на при-
влечение новых трудовых мигрантов, 
позволяет столице устойчиво компен-
сировать негативную динамику есте-
ственного прироста населения� Не-
устойчивость показателя сальдо ми-
грации для Москвы во многом опреде-
ляется факторами общей макроэконо-
мической ситуации в стране: в кризис-
ные годы внутренний миграционный 
поток падает вследствие существенно-
го сокращения располагаемых денеж-
ных доходов населения в  регионах  – 
донорах мигрантов� Значимым факто-
ром выступает и экономико-полити-
ческая ситуация в  зарубежных стра-
нах, из которых идет основной поток 
международных мигрантов в  Москву, 
т�  к� при ее ухудшении усиливаются 
эмиграционные настроения населе-
ния� В  целом неустойчивость мигра-
ционных показателей при сонаправ-
ленности векторов проводимой поли-
тики говорит о недостаточном уровне 
развития МП и преобладании прочих 
факторов социально-экономического 
развития�

В городах с разнонаправленной об-
щенациональной и городской МП  – 
Шанхае и Сеуле  – динамика ключе-
вых показателей в сфере миграции от-
личается большей чувствительностью 
к применяемым мерам регулирования 
(рис� 1 и 2)� Наличие в городах откры-
того противоречия в вопросах мигра-
ции с центральными органами власти 
заставляет и тех и других применять 
более радикальные методы регуляции� 
Более сложные и дорогостоящие ин-
струменты МП (такие как вынос ад-
министративных функций, перенос 
промышленных предприятий, снос от-
дельных жилых кварталов  и  т�  п�) на-

чинают преобладать над прочими 
факторами социально-экономическо-
го развития�

Применение органами власти Шан-
хая комплексной долгосрочной по-
литики по развитию вторичных цен-
тров притяжения трудовых мигрантов 
позволило сильно сократить с  2006–
2007  гг� темпы миграционного приро-
ста и роста общей численности населе-
ния города� А применение с 2015 г� осо-
бо жестких и радикальных мер по пере-
носу промышленных объектов и сносу 
домов позволило Шанхаю впервые за 
почти 100  лет сократить численность 
своего населения� Т� е� использованные 
инструменты МП в этот период доми-
нировали даже над агломерационным 
эффектом как фактором стягивания 
трудовых ресурсов в  ядро агломера-
ции� Более мягкие методы общенаци-
ональной политики привлечения ми-
грантов на территорию Китая в  крат-
косрочной перспективе не могли ока-
зать конкуренцию радикальным мето-
дам городских властей�

В динамике миграционного отто-
ка и снижения численности населения 
в  Сеуле строго прослеживается, нао-
борот, доминирование политики цен-
тральных органов власти страны� В си-
туации, когда национальное прави-
тельство с заведомо большими финан-
совыми ресурсами и властными пол-
номочиями выбирает в  качестве клю-
чевого объекта своей политики отдель-
но взятый город, сколько бы развитый 
и богатый этот город не был, городские 
органы власти не смогут составить до-
статочную конкуренцию  – они могут 
лишь сгладить отдельные последствия 
общенациональной политики� Напри-
мер, в  динамике миграционного от-
тока в  Сеуле отмечается резкий спад 
в 2015 г� – именно в этот год значитель-
ная часть всех органов власти была пе-
реведена в  специальный автономный 
город Седжон�
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Выводы

В проведенном нами исследовании 
было рассмотрено соотношение МП на 
различных уровнях властной иерархии 
в крупнейших городах мира, что до те-
кущего момента являлось существен-
ным пробелом в  научной литературе 
по миграционной тематике и что опре-
деляет практическую значимость на-
стоящей статьи�

Представленный анализ показыва-
ет, что соотношение МП на общенацио-
нальном и городском уровне оказывает 
влияние на характер изменения основ-
ных показателей миграции в городе:

1� Города с сонаправленными векто-
рами МП демонстрируют более устой-
чивую динамику в  части миграцион-
ных процессов на длительном проме-
жутке времени� Однако в  этой ситуа-
ции другие факторы социально-эко-
номического развития (макроэконо-
мическая ситуация в  стране, развитие 
транспортной инфраструктуры, геопо-
литическая ситуация в  регионе и  др�) 
также оказывают заметный эффект 
на эти процессы� По этой причине эф-
фективность проводимой МП сложнее 
оценить на основе базовых статистиче-
ских показателей�

2� Несогласованность МП между го-
родскими и центральными органами 
власти заставляет использовать более 
заметные и радикальные инструменты 
регулирования территориального раз-
вития: директивный перенос органов 
управления или переселение населения 
с  последующим сносом отдельных жи-
лых кварталов, вынос производствен-
ных предприятий и т� п� Их применение 
лучше проявляется в общей экономиче-
ской динамике ввиду резкого характера 
изменения статистических показателей, 
который не может быть вызван другими 
факторами социально-экономическо-
го развития, имеющими бóльшую инер-
цию изменения во времени�

3� Степень согласованности или не-
согласованности МП городских и цен-
тральных органов власти не имеет одно-
значной зависимости от текущего уров-
ня развития политических институтов, 
уровня их свободы� Оба сценария могут 
развиваться как в более развитых поли-
тических системах (с большим уровнем 
политической самостоятельности меж-
ду ее элементами), так и в менее разви-
тых с  жесткими институтами взаимо-
действия, что особенно ярко было про-
демонстрировано на примере Шанхая и 
центральных органов власти Китая� Ве-
дущим фактором выбора того или ино-
го метода проведения МП как на уровне 
города, так и всей страны в целом, ста-
новится текущий уровень напряженно-
сти в миграционной сфере и связанной 
с  ней макроэкономической ситуацией 
на отдельном рассматриваемом админи-
стративном уровне�

4� Во всех случаях проведения МП на 
каждом из властных уровней сохраняет-
ся функциональная зависимость с дру-
гими факторами социально-экономи-
ческого развития, кроме собственно ин-
струментов этой самой политики� При-
менение отдельно взятого из них не мо-
жет полностью нивелировать осталь-
ные факторы развития территории даже 
сугубо в вопросах миграции населения� 
Как неоднократно было отмечено в ста-
тье, для крупнейших городских агломе-
раций в числе значимых факторов раз-
вития миграционных процессов сохра-
няются общеэкономическая ситуация 
в  стране и регионе, агломерационный 
эффект крупного города, факторы соци-
альной напряженности в обществе�
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ABSTRACT. The article discusses the issue 
of consistency in migration policy conduct-
ed by local and national governments. Four 
global cities (Paris, Shanghai, Seoul, Mos-
cow) were chosen as the objects of the study, 
as these four cities represent common rela-
tionships between city and national migra-
tion policies. Several unique features of so-
cioeconomic development of the countries 
and the cities in question that define the mi-
gration policy and its instruments are con-
sidered in this study. The findings indicate 
that the relationship between city and na-
tional migration policy affects the dynamics 
of migration indicators. In cities where na-
tional and local migration policies are con-
sistent with each other the indicators of mi-
gration tend to be more stable overall, fur-
thermore the regulatory instruments tend 
to be “softer” in cities with consistent poli-
cies. On the contrary, inconsistent city and 
national migration policy tends to produce 

more volatile outcomes despite harsher (and 
more costly) regulation, as well as guided 
opportunistic behavior in the interplay be-
tween national and city governments.

KEY WORDS: human migration, migra-
tion policy, state regulation of territorial de-
velopment, urban politics, interaction of au-
thorities, socioeconomic development, insti-
tutional environment, global cities
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