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Вопросы, связанные с миграцией, для сотрудника правоохранительных 
органов, иностранного гражданина или  работодателя зачастую имеют 
разные плоскости, но по-прежнему, несмотря на динамичные перемены во 
взглядах на миграционные процессы,  остаются актуальными. 

Во главе угла сегодня, на взгляд автора, – миграционные процессы в 
Европе, с их проблемами и реальными перспективами перейти на терри-
торию России. 

Одним из основных  направлений регулирования такого рода процессов 
являлась деятельность подразделений иммиграционного контроля ФМС 
России. В связи с ликвидацией Федеральной миграционной службы задачи, 
стоявшие перед ней, будут возложены на Министерство внутренних дел. С 
уверенностью можно утверждать, что совокупность приёмов и способов 
борьбы с нелегальной миграцией, выработанная за годы существования 
Федеральной миграционной службы, будет востребована во вновь создавае-
мых подразделениях МВД России, на которые будут возложены обязанности 
контроля за миграцией.

В представленной работе предпринята попытка рассмотреть  предпосыл-
ки возникновения такого института, как иммиграционный контроль, даётся 
общая характеристика миграционных процессов в зарубежных странах и 
России, а также приводятся комментарии к ключевым статьям КоАП РФ, 
регламентирующим сферу миграции с практической точки зрения.

 Контроль за миграцией в настоящее время связан не только с внутрен-
ней, но и с внешней политикой, к примеру, в плане проникновения на тер-
риторию РФ лиц радикальных вероисповеданий. Очевидно, что должный 
многогранный контроль – предупреждение террористической угрозы на 
территории России.

 В то же время, немаловажной задачей остается выстраивание мигра-
ционной политики таким образом, чтобы России была привлекательна 
для трудового мигранта, без которого сегодня не обходится большая часть 
работодателей. 

ВВЕДЕНИЕ
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На основе правоприменительной практики оцениваются плюсы и не-
дочёты нормативной базы, предпринимается попытка провести с учётом 
практического опыта определённую унификацию норм.

 Очевидно, что нормативная база должно давать чёткое представление о 
том, как именно должен действовать иностранный гражданин, чаще всего 
трудовой мигрант, хотя это может быть и работодатель.  

В представленной работе рассматривается практическая деятельность 
службы иммиграционного контроля, основу которой составила служба 
автора в территориальном структурном подразделении  УФМС России по 
Санкт-Петербургу и Ленинградской области, а именно, в Межрайонном 
отделе № 2 УФМС России по Санкт-Петербургу и Ленинградской области 
(обслуживает Петродворцовый район Санкт-Петербурга и Ломоносовский 
район Ленинградской области).

 Предлагается определённая детализация  «рабочих»  статей КоАП РФ, 
востребованных в повседневной деятельности подразделений иммигра-
ционного контроля, на основе действующего законодательства с учётом 
повседневной практики.

В настоящее время миграция населения представляет собой весьма не-
однозначное социально-экономическое и нормативно-правовое явление. 
При существующих непростых экономических условиях очевидны как 
необходимость борьбы с нелегальной миграцией, так и необходимость ра-
бочих рук, причём должный баланс, компромисс между ними – это своего 
рода залог нормального развития государства.

Федеральное законодательство, регламентирующее правовой статус 
иностранных граждан и лиц без гражданства, постоянно изменяется в 
целях совершенствования законодательной базы в рассматриваемой сфере.

В первую очередь изучение вопросов иммиграционного контроля не-
обходимо для своевременного выявления текущих тенденций и выработки 
рекомендаций по их оптимизации для официальных институтов власти и 
государственного управления. 

Таким образом, актуальность темы представленной работы обусловлена 
как современным состоянием  отношений в сфере миграции в России, так 
и общим направлением развития юридической науки и отечественного 
законодательства. 

Объектом в настоящей работе являются общественные отношения, 
складывающиеся в национальной миграционной политике, установление 
режима пребывания иностранных граждан и лиц без гражданства в РФ, а 
также в сфере осуществления иммиграционного контроля в РФ.

Предметом представленной работы являются нормы действующего 
российского законодательства и международные акты, регулирующие права 
и обязанности иностранных граждан и лиц без гражданства, определяю-
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щие их административно-правовой статус в РФ, механизм осуществления 
контроля за соблюдением законодательства, регламентирующего порядок 
временного пребывания иностранных граждан, а также порядок осущест-
вления трудовой деятельности иностранными гражданами.

Цель написания данной работы заключается в проведении исследования 
миграционной политики России в сравнении с зарубежными странами, а 
также в рассмотрении особенностей правоприменительной практики при 
осуществлении иммиграционного контроля.

 Достижение указанной цели будет осуществляться путем решения 
следующих задач:

– исследование сущности и значения иммиграционного контроля в РФ 
и зарубежных странах; 

– рассмотрение нормативной базы деятельности органов, осуществля-
ющих процедуры иммиграционного контроля в РФ;

– определение организационно-правовой сущности реализации про-
цедур иммиграционного контроля;

– административно-процессуальные особенности правоприменительной 
практики при осуществлении иммиграционного контроля ФМС России на 
практических примерах правоприменительной деятельности УФМС России 
по Санкт-Петербургу и Ленинградской области.

В процессе исследования использовались достижения теоретико-право-
вой науки, международного публичного и частного права, новейшие изме-
нения в  административном праве и практика повседневной деятельности 
УФМС России по Санкт-Петербургу и Ленинградской области.
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1. ИММИГРАЦИОННЫЙ КОНТРОЛЬ 
В Российской Федерации 

И ЗАРУБЕЖНЫХ СТРАНАХ:
ТЕОРЕТИКО-ПРАВОВОЙ АСПЕКТ

1.1 Организационно-правовая сущность
и значение иммиграционного контроля

в Российской Федерации и зарубежных странах

Иммиграционный контроль, как и в целом все вопросы, связанные с ми-
грацией, – тема актуальная и востребованная. Сегодня проблемы миграции 
крайне актуальны в Европе, а совсем недавно остро стояли в России. В на-
стоящее время напряжение несколько снизилось благодаря своевременному  
изменению в законодательстве, использованию информационных систем 
и баз данных. По мнению автора, ключевые моменты, благодаря которым 
внимание общества отвлечено от проблем миграции в России, – это внеш-
неполитические события, в первую очередь на Украине и в Сирии, а также 
изменившийся подход к проблеме миграции, главным в котором стало. 
ограничение на въезд. Данная мера существенно уменьшила количество 
прибывающих мигрантов, а также заставила выйти в правовое поле тех, 
кто ранее предпочитал оставаться нелегалом. 

В рамках данной главы предлагается рассмотреть сущность иммиграци-
онного контроля в целом, в теоретическом аспекте  на примере как России,  
так и зарубежных стран. 

Существенной характеристикой правового статуса иностранцев и лиц без 
гражданства является правовой режим – совокупность прав и обязанностей 
иностранных физических лиц в государстве. Правовой режим иностранцев 
устанавливается законодательством того государства, на территории кото-
рого они пребывают. Компетенция государства – установление правового 
режима – может быть ограничена лишь нормами международного права, 
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которые обязывают государство предоставлять иностранным гражданам 
определённый минимум прав. Устав ООН, Международные пакты о правах 
человека 1966 г. и многие другие договоры запрещают дискриминацию 
иностранцев по отношению как к своим гражданам, так и к гражданам 
третьих государств.

В России в отношении иностранцев ведущее значение имеет нацио-
нальный режим, сочетающийся с принципом взаимности. Этот принцип 
заключается в их общем равноправии с гражданами России. Конституция 
Российской Федерации 1993 г.1 существенно расширила сферу действия 
этого принципа, распространив его также на лиц без гражданства, и до-
пускает исключения из него только на основании федеральных законов. В 
Конституции Российской Федерации устанавливается, что иностранные 
граждане и лица без гражданства пользуются в России правами, исполняют 
обязанности наравне с российскими гражданами, кроме случаев, установ-
ленных федеральным законом или международным договором Российской 
Федерации. Аналогичное положение содержится в ст. 4 Закона2.

Следует также отметить, что правовой статус иностранцев не может 
определяться законодательством субъектов Российской Федерации, так как 
входит в компетенцию Федерации и регулируется федеральным законода-
тельством на всей её территории. Любые отклонения в сторону ограничения 
прав иностранцев или, наоборот, их расширения, как вытекает из текста 
Конституции России, могут быть установлены только федеральным законом 
или нормами международного права – и более ничем.

Особые правила действуют лишь в отношении лиц, пользующихся ди-
пломатическими и консульскими привилегиями. Дипломатам-иностранцам 
не приходится опасаться привлечения к административной или уголовной 
ответственности. Государство пребывания не может арестовать или пере-
дать собственному суду дипломата, совершившего преступление. Им не 
приходится преодолевать и трудоёмкий путь регистрации.

Правовое положение иностранных граждан и лиц без гражданства также 
зависит от их принадлежности определённому государству. Это происходит 
из-за того, что иностранный гражданин должен подчиняться не только 
законодательству государства пребывания – российскому, но и, наравне с 

 1 Конституция Российской Федерации (принята на всенародном голосовании 12 декабря 
1993 г. с изменениями, внесёнными Указами Президента РФ от 9 января 1996 г. № 20, от 10 
февраля 1996 г. № 173, от 9 июня 2001 г. № 679, от 25 июля 2003 г. № 841, Федеральным кон-
ституционным законом от 25 марта 2004 г. № 1-ФКЗ).

2 Федеральный закон Российской Федерации от 18 июля 2006 г. № 110-ФЗ «О внесении 
изменений в Федеральный закон “О правовом положении иностранных граждан в Российской 
Федерации” и о признании утратившими силу отдельных положений Федерального закона “О 
внесении изменений и дополнений в некоторые законодательные акты Российской Федерации”» 
// Собрание законодательства РФ. – 2006. – № 30. – Ст. 3286.
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ним, – законодательству государства своего гражданства. Он обязан неукос-
нительно соблюдать правовые нормы обоих государств, поэтому правовой 
статус иностранного гражданина шире, чем у лица без гражданства. При 
этом иностранный гражданин в государстве пребывания должен руковод-
ствоваться преимущественно его действующим законодательством, так как 
сочетать права, предоставляемые государствами с различными правовыми 
системами, зачастую просто невозможно. 

В работах некоторых авторов сделана попытка разграничить понятия 
«правовой статус» и «правовое положение», которое используется в наи-
меновании Федерального закона «О правовом положении иностранных 
граждан в Российской Федерации» (далее – Закон)3.

Как отмечает Н.А. Жукова4, позиция, при которой правовой статус – это 
уже существующая устойчивая модель отношения определённого государ-
ства к некоему индивиду, а правовое положение – это модель правоотноше-
ний индивида, общества и государства, характеризующаяся факультативны-
ми правоотношениями между ними (т.е. правовое положение шире, нежели 
правовой статус), несостоятельна, так как подобное разграничение лишь 
усложнит предмет юридической науки – институт прав и свобод человека 
и гражданина, в частности, институт иностранного гражданства.

В данном исследовании понятия «правовое положение» и «правовой 
статус» идентичны и взаимозаменяемы.

Иностранный гражданин в узком смысле этого понятия – это физическое 
лицо, которое, не являясь российским гражданином, является гражданином 
иностранного государства и имеет доказательства своей принадлежности 
к гражданству этого государства5.

Следует особо подчеркнуть, что основание для причисления данного 
лица к категории иностранных граждан – это документы, подтверждающие 
его отношение к гражданству другого государства. Согласно ст. 10 Закона, 
таким документом является паспорт иностранного гражданина либо иной 
документ, установленный Законом или признаваемый в соответствии с 

3 Федеральный закон Российской Федерации от 18 июля 2006 г. 110-ФЗ «О внесении из-
менений в Федеральный закон «О правовом положении иностранных граждан в Российской 
Федерации» и о признании утратившими силу отдельных положений Федерального закона «О 
внесении изменений и дополнений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» 
// Собрание законодательства РФ. – 2006. – № 30. – Ст. 3286.

4 Жукова, Н.А. Производство по уголовным делам с участием иностранных граждан 
в досудебных стадиях в Российской Федерации : дис. ... канд. юрид. наук. – СПб.: Санкт-
Петербургский университет МВД России, 2003. – 186 с.

5 В широком смысле понятие «иностранный гражданин» может трактоваться как любое 
лицо, не являющееся гражданином страны своего пребывания (ст. 1 Декларации прав человека 
в отношении лиц, не являющихся гражданами страны, в которой они проживают. Принята 
резолюцией 40/144 Генеральной Ассамблеи ООН от 13 декабря 1985 г. Текст резолюции 
опубликован в сборнике «Действующее международное право». Т. 1).
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международным договором Российской Федерации в качестве документа, 
удостоверяющего личность иностранного гражданина.

Представляется не совсем правильным причислять к категории ино-
странных граждан человека по причине его фактического проживания на 
территории Российского государства6. Это объясняется тем, что институты 
пребывания и проживания, имея множество схожих черт, всё-таки отли-
чаются друг от друга. Понятие «пребывание на территории государства» 
включает в себя, например, такую разновидность административного режи-
ма, как «следование транзитом по территории иностранного государства». 
Сам факт следования транзитом не порождает оснований для причисления 
данного лица к временно или постоянно проживающим иностранцам, но 
в то же время в период следования транзитом данное лицо (негражданин) 
находится на территории иностранного государства. Тем самым такое лицо 
будет являться иностранным гражданином для этого государства исключи-
тельно по причине пребывания на его территории.

Кроме того, существует мнение, что иностранный гражданин – это лицо, 
не являющееся гражданином Российской Федерации и имеющее граж-
данства иностранного государства7. Такая правовая позиция в отношении 
иностранцев, по сути, верна, но не совсем корректна: она не точна с точки 
зрения практики её правоприменения.

Для Российской Федерации важен именно факт документального под-
тверждения принадлежности лица к гражданству иностранного государства. 
Это обусловлено в первую очередь защитой его же законных прав: ведь в слу-
чае применения к иностранцу административных мер ограничения его прав и 
свобод или уголовно-процессуальных мер принуждения российская сторона 
должна будет уведомить об этом консульское подразделение дипломатической 
миссии соответствующего государства. Такое уведомление возможно лишь 
при наличии у российских должностных лиц документальных доказательств 
того, что указанное лицо является гражданином именно этого государства, 
а при отсутствии таковых уведомление представляется затруднительным.

Следовательно, точка зрения С.А. Авакьяна, воспроизводящая норму За-
кона, согласно которой иностранный гражданин – это лицо, не являющееся 
гражданином государства пребывания и имеющее доказательства принад-
лежности к гражданству иного государства, наиболее точно раскрывает 
правовую природу понятия «иностранный гражданин»8.

6 Баглай, М. В., Туманов, В. А. Малая энциклопедия конституционного права. – М.: Бек, 
1998. – С. 173–175.

7 Миронов, В. Ф., Миронов, А. В. Гражданство в Российской Федерации: Российские и 
международные акты. Комментарии законодательства / под общ. ред. В.Ф. Миронова. – М.: 
Норма, 2003. – С. 485.

8 Авакьян, С. А. Россия: гражданство, иностранцы, внешняя миграция. – СПб.: Юриди-
ческий центр Пресс, 2003. – С. 145.
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Лицо без гражданства (апатрид) – это, в свою очередь, лицо, не являю-
щееся гражданином страны пребывания и не имеющее доказательств своей 
принадлежности к гражданству иного государства (ст. 2 Закона)9.

В основном появление данной категории людей вызвано несоблюдением 
или нарушением различными государствами общепризнанных прав и свобод 
человека и гражданина. Кроме того, в некоторых государствах институт 
утраты гражданства предусмотрен для женщин, выходящих замуж за ино-
странцев, хотя формально это противоречит Международной конвенции 
о гражданстве замужней женщины (1957 г.)10 и Европейской конвенции о 
гражданстве (Страсбург, 1997 г.)11.

Легальные определения понятий «иностранный гражданин» и «лицо без 
гражданства» даны в дефинитивной норме (ст. 2) Закона: «иностранный 
гражданин – физическое лицо, не являющееся гражданином Российской 
Федерации и имеющее доказательства наличия гражданства (подданства) 
иностранного государства; лицо без гражданства – физическое лицо, не яв-
ляющееся гражданином Российской Федерации и не имеющее доказательств 
наличия гражданства (подданства) иностранного государства».

В подавляющем большинстве вопросов, согласно ч. 2 цитируемой 
выше статьи, «понятие “иностранный гражданин” включает в себя поня-
тие “лицо без гражданства”, за исключением случаев, когда Федеральным 
законом для лиц без гражданства устанавливаются специальные правила, 
отличающиеся от правил, установленных для иностранных граждан», и 
это означает, что разницы в правовом статусе иностранных граждан и 
апатридов нет, т.е. они обладают равными правами, свободами и обязан-
ностями. Понятия «гражданин иностранного государства» и «лицо без 
гражданства» также будут объединены общим понятием «иностранный 
гражданин», если только речь не будет идти об особенностях правового 
статуса апатрида по сравнению с лицом, имеющим гражданство. Можно 
согласиться также с Л.В. Лазаревым, Н.И. Марышевым и И.В. Панте-
леевой в целесообразности применения в некоторых случаях термина 
«иностранец», объединяющего понятия «иностранный гражданин» и 
«лицо без гражданства». 

9 Согласно ч. 2. ст. 10 Закона, документами, удостоверяющими личность лица без граждан-
ства в Российской Федерации, являются: документ, выданный иностранным государством и 
признаваемый в соответствии с международным договором Российской Федерации в качестве 
документа, удостоверяющего личность лица без гражданства; разрешение на временное про-
живание; вид на жительство и иные документы, предусмотренные феде-ральным законом или 
признаваемые в соответствии с международным договором Российской Федерации в качестве 
документов, удостоверяющих личность лица без гражданства.

10 Ведомости ВС СССР. – 1958. – № 28.
11 Российская Федерация подписала Конвенцию (распоряжение Президента РФ от 

6 ноября 1997 г. № 456-рп).
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В науке и практике часто используются термины «мигрант», «трудящий-
ся мигрант», «работник-мигрант» и т.д., которые совершенно незнакомы 
российскому законодательству.

При этом применяемое в законодательстве РФ понятие «иностранный 
работник» можно рассматривать как синоним понятия «трудящийся (работ-
ник) – мигрант», используемого в конвенциях и рекомендациях Междуна-
родной организации труда (далее – МОТ), а также в других международ-
ных документах, в которых имеется несколько определений трудящегося 
(работника) – мигранта, поскольку до настоящего времени не существует 
юридически точного определения этого понятия. В ст. 1 Рекомендации МОТ 
№ 86 «Международная конвенция о защите прав всех трудящихся-мигрантов 
и членов их семей»12  говорится: «Термин “трудящийся-мигрант” означает 
лицо, которое с целью найма на работу мигрирует из одной страны в другую 
иначе, чем за собственный счёт; он применяется ко всякому лицу, законно 
допущенному в качестве трудящегося-мигранта».

В настоящее время серьёзной проблемой для Российской Федерации, 
несмотря на очевидные положительные изменения, остается нелегальная 
миграция (эту тему, до 2015 г. активно муссировавшуюся в СМИ, сегодня 
перекрыли внешнеполитические события на Украине и в Сирии).

Большое количество иностранцев, прибывших на территорию России, 
по-прежнему трудится здесь с нарушениями миграционного законодатель-
ства. Не всегда эти нарушения столь категоричны, как это представляется 
обывателю. Например, вспоминая специфику контрольно-надзорной деятель-
ности ФМС пятилетней давности, в которой автору пришлось принимать 
непосредственное участие, можно констатировать, что часто нарушения были 
действительно массовыми. Трудовая деятельность на объектах строитель-
ства зачастую осуществлялась без каких либо разрешительных документов, 
механизм привлечения к административной ответственности был крайне не-
совершенен, а процедуры взыскания штрафов практически не применялись.  

В настоящее же время и работодатель, и иностранный гражданин заин-
тересованы в наличии разрешительных документов (в большинстве случаев 
патента), т.к. отсутствие такового зачастую влечёт закрытие въезда. Отсут-
ствие необходимого документа отслеживается с помощью информационных 
систем. На практике это выглядит так: иностранный гражданин прибывает 
на территорию РФ указывая целью въезда работу, становится на миграци-
онный учет на 90 суток, а оформлением разрешительных документов не 
занимается. По истечении 90 суток он становится нелегальным мигрантом. 
Основания для продления миграционного учёта в таких случаях отсутству-

12 Международная конвенция о защите прав всех трудящихся-мигрантов и членов их семей» 
(принята 18 декабря 1990 г. Резолюцией 45/158 на 69-м пленарном заседании Генеральной 
Ассамблеи ООН).
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ют. В рамках действующего законодательства нахождение на территории 
РФ свыше 30 суток влечет закрытие въезда. Процедура осуществляется на 
основе данных, полученных из информационных баз, без фактического 
выявления нарушителя. Учитывая практику, сетования работодателей, 
лившихся в рамках описываемой процедуры ценных специалистов, реко-
мендуем помнить об этом как работодателям, так и иностранным гражданам.

Имея возможность сравнить технические возможности недавнего про-
шлого и сегодняшнего дня, следует положительно оценить работу разработ-
чиков и должностных лиц, обеспечивающих работу таких информационных 
систем, как ЦБДУГ и ППО «Территория». 

В рамках представленной работы необходимо отметить, что вклад 
должностных лиц, обеспечивающих работу информационных систем в 
сфере борьбы с нелегальной миграцией, сопоставим с вкладом собственно 
подразделений иммиграционного контроля.

Останавливаясь на вопросе борьбы с незаконной трудовой деятельно-
стью иностранных граждан, важно отметить, что сегодня состав право-
нарушения, предусмотренного ст. 18.10 КОАП РФ, выражающегося в 
как в отсутствии патента, так и в том, что в патент имеется, но выдан, 
например, на территорию Санкт-Петербурга, а иностранец работает 
в Ленинградской области, с точки зрения санкции тождественен. Это 
штраф с выдворением. Таким образом, если один иностранец не имеет 
никаких документов, а другой имеет, но пересек границу субъекта, к при-
меру, границу Санкт-Петербурга, а работает в Ленинградской области, то 
санкция для них одна. То же относится к примеру, когда один иностранец 
не имеет никаких документов, а другой имеет, но осуществляет работу 
не в соответствии со специальностью, прописанной в разрешительном 
документе. И в этом случае санкция едина. При обсуждении этого во-
проса с начальником ООИК УФМС по СПб и ЛО Т.В. Халтуринской, мы 
пришли к мнению, что санкции в  приведённых случаях должна быть 
различны для соблюдения основополагающих принципов права и до-
стижения целей наказания.

Возвращаясь к теме главы, отметим, что использование труда неле-
гальных мигрантов приводит к нарушению законных прав российских 
граждан13. Понятие «иностранный гражданин», согласно Закону, уже само 
по себе предполагает законное нахождение такого лица на территории 
России14. Следовательно, нелегальный иностранный гражданин обладает 
несколько иным правовым статусом по сравнению с законно пребывающим 
иностранцем в части объёма его содержания.

13 Постатейный комментарий к Конституции Российской Федерации / под общ. ред. 
В.Д. Карповича. – М.: Юрайт-М; Новая Правовая культура, 2002. – С. 64.

14 Матузов, Н. И. Личность, права, демократия. – Саратов, 1992. – С. 72.
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Конституция Российской Федерации в основном не ставит факт возник-
новения естественных прав и свобод человека в зависимость от законности 
его пребывания на территории России. Таким образом, незаконно находя-
щийся в России иностранец обладает всеми основными (неотчуждаемы-
ми) правами, предусмотренными для человека (на жизнь, на достоинство 
личности, свободу совести и т.д.). В то же время незаконно находящиеся 
в России мигранты наделяются некоторыми социальными правами и 
свободами в урезанном варианте. Например, право на легальный труд 
может быть реализовано иностранным гражданином только при наличии 
у работодателя разрешения на привлечение иностранной рабочей силы, 
а у трудоустраивающегося – разрешения на работу из соответствующего 
государственного органа15. Данные разрешения выдаются исключительно 
иностранцам, которые законно находятся на территории России.

Несмотря на незаконность пребывания иностранного гражданина в 
стране, меры уголовно-процессуального и административного принуждения 
к нему могут быть применены исключительно на законных основаниях16. В 
связи с этим незаконный мигрант, не сумевший легализовать своё положение 
в России, должен будет покинуть её пределы в порядке, предусмотренном 
Законом и Кодексом РФ об административных правонарушениях17.

Незаконно пребывающих на территории государства иностранцев, 
исходя из способа проникновения на территорию государства, можно под-
разделить на следующие группы:

15 Данный порядок, согласно п. 4 ст. 13 Закона, не распространяется на следующие 
категории лиц: постоянно проживающих в РФ; временно проживающих в РФ; являющихся 
сотрудниками дипломатических представительств, работниками консульских учреждений 
иностранных государств в РФ, сотрудниками международных организаций, а также частными 
домашними работниками указанных лиц; являющихся работниками иностранных юридических 
лиц (производителей или поставщиков), выполняющих монтажные (шефмонтажные) работы, 
сервисное и гарантийное обслуживание, а также послегарантийный ремонт поставленного в 
РФ технического оборудования; являющихся журналистами, аккредитованными в РФ; обуча-
ющихся в РФ в образовательных учреждениях профессионального образования и выполняю-
щих работы (оказывающих услуги) в течение каникул; обучающихся в РФ в образовательных 
учреждениях профессионального образования и работающих в свободное от учебы время в 
качестве учебно-вспомогательного персонала в тех образовательных учреждениях, в которых 
они обучаются, и приглашенных в РФ в качестве преподавателей для проведения занятий в 
образовательных учреждениях, за исключением лиц, въезжающих в РФ для занятия препо-
давательской деятельностью в учреждениях профессионального религиозного образования 
(духовных образовательных учреждениях); являющихся работниками аккредитованных в 
установленном порядке на территории Российской Федерации представительств иностранных 
юридических лиц, зарегистрированных в Российской Федерации в установленном законо-
дательством порядке, в пределах численности, согласованной при аккредитации указанных 
представительств уполномоченным аккредитующим органом, на основе принципа взаимности 
в соответствии с международными договорами Российской Федерации.

16 Авакьян, С. А. Россия: гражданство, иностранцы, внешняя миграция. – СПб.: Юриди-
ческий центр Пресс, 2003. – С. 147, 148.

17 СЗ РФ. – 2002. – № 1 (ч. 1). – Ст. 1.
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– прибывшие на законных основаниях, но не убывшие после окончания 
действия этого основания (по истечении срока действия визы, по истечении 
срока действия разрешения на временное проживание либо аннулирования 
этого разрешения после аннулирования вида на жительство и т.д.);

– незаконно пересекшие границу и прибывшие на территорию Россий-
ской Федерации. 

Для того чтобы лицо признавалось законно находящимся в Российской 
Федерации, ему необходимо иметь следующие документы:

– вид на жительство;
– разрешение на временное проживание; визу и (или) миграционную 

карту;
– иные предусмотренные федеральным законом или международным 

договором Российской Федерации документы, подтверждающие право ино-
странного гражданина на пребывание (проживание) в Российской Федерации.

Действующее законодательство выделяет следующие категории (виды) 
иностранцев, находящихся на территории Российской Федерации на за-
конных основаниях:

– временно пребывающие в Российской Федерации;
– временно проживающие в Российской Федерации;
– постоянно проживающие в Российской Федерации.
 В данном случае законодатель в качестве критерия классификации 

иностранных легальных граждан использовал такое обстоятельство, как 
правовые основания и срочность пребывания на территории России.

Временно пребывающий в Российской Федерации иностранный гражда-
нин (лицо без гражданства) – лицо, прибывшее в Российскую Федерацию 
на основании визы или в порядке, не требующем получения визы, и не 
имеющее вида на жительство или разрешения на временное проживание. 

Срок временного пребывания иностранного гражданина определяется 
сроком действия выданной ему визы, а если лицо прибыло в Российскую 
Федерацию в порядке, не требующем получения визы, например из госу-
дарств – участников Соглашения о взаимных безвизовых поездках граждан 
от 30 ноября 2000 г. и др., то срок его пребывания в России не может пре-
вышать 90 суток. Однако из этого правила существуют некоторые исклю-
чения, выражающиеся в оформлении трудовых отношений с российским 
работодателем или поступлении на воинскую службу.

Например, гражданин Республики Казахстан прибыл в Российскую 
Федерацию в безвизовом порядке, а в дальнейшем заключил трудовой 
договор с российским работодателем. В этом случае он, в соответствии 
с п. 5 ст. 5 Закона, вправе пребывать на российской территории в течение 
срока действия трудового договора, но не более одного календарного года, 
исчисляемого со дня его въезда на административную территорию РФ.
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Таким образом, уже в самой группе временно пребывающих иностран-
ных граждан можно выделить самостоятельные подгруппы в зависимости 
от оснований получения ими права на временное пребывание и сроков 
пребывания в данном статусе на территории РФ.

Временно пребывающий в Российской Федерации иностранный 
гражданин обязан выехать из Российской Федерации по истечении срока 
действия визы или срока, установленного Законом, если на момент исте-
чения указанных сроков им не получено разрешение на продление срока 
пребывания либо разрешение на временное проживание. Несоблюдение 
данного правила, как указывалось, может привести к тому, что в даль-
нейшем этот иностранец не сможет на законных основаниях въезжать в 
Российскую Федерацию, т.к. в документах, удостоверяющих его личность, 
будет проставлена отметка о запрещении ему въезда на административную 
территорию Российского государства.

Несмотря на то, что Закон содержит четко регламентированные сроки 
временного пребывания иностранцев на территории РФ, в п. 3 ст. 5 Закона 
установлено, что срок временного пребывания иностранного гражданина 
может быть продлён либо сокращён в случаях, если изменились условия 
или перестали существовать обстоятельства, в связи с которыми ему 
был разрешен въезд в Российскую Федерацию. Основанием для такого 
продления или сокращения срока является решение федеральных органов 
исполнительной власти, ведающих вопросами иностранных дел (МИД 
России), или федерального органа исполнительной власти в сфере ми-
грации, или его территориальных органов, в зависимости от того, кем из 
них было выдано разрешение иностранному гражданину на пребывание 
на территории РФ18.

Временно проживающий в Российской Федерации иностранный граж-
данин (лицо без гражданства) – лицо, получившее разрешение на времен-
ное проживание. При этом под разрешением на временное проживание 
понимается подтверждение права иностранного гражданина или лица без 
гражданства временно проживать в Российской Федерации до получения 
вида на жительство, которое оформляется в виде:

– отметки в документе, удостоверяющем личность иностранного граж-
данина или лица без гражданства;

18 Срок временного пребывания может быть продлен, например, если временно пребыва-
ющий иностранец подал документы на получение разрешения на временное проживание и в 
момент рассмотрения этих документов в территориальном органе ФМС России у него закон-
чилось действия миграционного учёта. Срок временного пребывания может быть сокращен, 
например, если иностранец просил предоставить ему политическое убежище в Российской 
Федерации, мотивируя своё обращение существующим политическим строем в государстве 
своей государственной принадлежности, а за это время политической строй изменился, и, 
соответственно, перестала существовать угроза его жизни.
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– документа установленной формы, выдаваемого в Российской Феде-
рации лицу без гражданства, не имеющему документа, удостоверяющего 
его личность (Приложение 2).

Таким образом, статус временно проживающих в Российской Федерации 
существенно отличается от статуса временно пребывающих на территории 
РФ иностранцев.

В соответствии с Законом, первое отличие между временно пребывающи-
ми и временно проживающими иностранными гражданами является наличие 
у последних права на получение разрешения на временное проживание. При 
этом иностранец может находиться как непосредственно в России (в этом 
случае заявление подаётся через территориальный орган ФМС России), так и 
за её пределами (тогда заявление подается в дипломатическое представитель-
ство или консульское учреждение РФ в государстве проживания иностранного 
гражданина, ходатайствующего о получении такого разрешения (п. 4 ст. 6). 
Следовательно, негражданин, получающий разрешение на временное про-
живание на территории иностранного государства, может получить статус 
временно проживающего, минуя статус временно пребывающего.

Второе отличие заключается в том, что разрешение на временное про-
живание выдаётся сроком на три года. Однако процесс получения такого 
разрешения достаточно сложен, и основным препятствием к его получению 
является квотирование количества выдаваемых разрешений на временное 
проживание (п. 1 ст. 6). Размер квоты ежегодно утверждается Правитель-
ством РФ.

Правительство РФ постановлением № 193 от 4 апреля 2003 г. во ис-
полнение данной правовой нормы утвердило Правила определения квоты 
на выдачу иностранным гражданам разрешений на временное проживание 
в РФ. Согласно этим Правилам, квота на выдачу иностранным гражданам 
разрешений на временное проживание устанавливается на календарный 
год в целом и отдельно на каждого субъекта.

Без учёта утвержденной Правительством России квоты разрешение на 
временное проживание может быть выдано иностранному гражданину:

– родившемуся на территории РСФСР и состоявшему в прошлом в 
гражданстве СССР или родившемуся на территории России;

– признанному нетрудоспособным и имеющему дееспособных детей, 
состоящих в гражданстве РФ;

– имеющему хотя бы одного нетрудоспособного родителя, состоящего 
в гражданстве РФ;

– состоящему в браке с гражданином (гражданкой) России, имеющим 
место жительства в РФ;

– осуществившему инвестиции в России в размере, установленном 
Правительством РФ;
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– поступившему на военную службу в течение срока его военной службы;
– являющемуся участником Государственной программы по оказанию 

содействия добровольному переселению в Россию соотечественников, про-
живающих за рубежом, и членам его семьи, переселяющимся совместно 
с ним в РФ, и т.д.

Если гражданину не требуется получать визу для въезда на территорию 
РФ, принцип квотирования не распространяется и на получение им разре-
шения на временное проживание. Для получения такого разрешения ино-
странный гражданин подает в территориальный орган ФМС РФ заявление 
о выдаче разрешения на временное проживание.

Постоянно проживающий в Российской Федерации иностранный 
гражданин (лицо без гражданства) – лицо, получившее вид на жительство. 
При этом под видом на жительство понимается документ, выданный ино-
странному гражданину или лицу без гражданства в подтверждение их права 
на постоянное проживание в Российской Федерации, а также их права на 
свободный выезд из России и въезд в Россию.

Основным документом, подтверждающим право негражданина по-
стоянно находиться в Российской Федерации, является вид на жительство. 
Для его получения иностранный гражданин обязан прожить в Российской 
Федерации не менее одного года на основании разрешения на временное 
проживание.

Таким образом, в отличие от ситуации, когда объективно существует 
возможность законным путем получить разрешение на временное прожи-
вание, минуя этап временного пребывания, законодатель четко закрепил, 
что получить статус постоянно проживающего в Российской Федерации 
без проживания до этого в России в течение одного года на основании 
разрешения на временное проживание невозможно и незаконно. При этом 
заявление о выдаче вида на жительство подается иностранцем в территори-
альный орган ФМС России не позднее, чем за шесть месяцев до истечения 
срока действия разрешения на временное проживание.

Вид на жительство выдается иностранному гражданину на срок действия 
документа, удостоверяющего его личность, но не более чем на пять лет, 
а апатриду – сроком на пять лет. Кроме того, в отличие от разрешения на 
временное проживание, вид на жительство по окончании срока его действия 
может быть продлён еще на пять лет по заявлению негражданина, причем 
количество продлений срока действия вида на жительство законодательно 
никак не ограничено.

Между постоянно и временно пребывающими или проживающими ино-
странными гражданами существует ещё одно различие, выражающееся в 
том, что лица, имеющие вид на жительство, обязаны ежегодно проходить 
перерегистрацию в территориальном органе ФМС России по месту своего 
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жительства, в то время как временно пребывающие обязаны проходить 
регистрацию по месту пребывания каждый раз после своего въезда на 
территорию РФ или по завершении действия выданной им временной 
регистрации. 

Иностранному гражданину, не достигшему 18-летнего возраста, вид 
на жительство выдается на основании письменного заявления, поданного 
одним из родителей или законным представителем.

В зависимости от цели пребывания в России, иностранных граждан 
можно подразделить на следующие категории:

– сотрудники дипломатических представительств и работники консуль-
ских учреждений, члены их семей;

– сотрудники международных организаций;
– аккредитованные в Российской Федерации журналисты;
– туристы;
– лица, прибывшие по приглашению с частным срочным визитом (без 

деловой цели);
– иностранные работники (понятие иностранного работника дано в ст. 

2 Закона. Это «иностранный гражданин, временно пребывающий в Россий-
ской Федерации и осуществляющий в установленном порядке трудовую 
деятельность»);

– индивидуальные предприниматели (иностранные граждане, заре-
гистрированные в Российской Федерации в качестве индивидуальных 
предпринимателей, осуществляющие деятельность без образования юри-
дического лица);

– лица, являющиеся работниками иностранных юридических лиц 
(производителей или поставщиков), выполняющих монтажные работы, 
сервисное и гарантийное обслуживание, а также послегарантийный ремонт 
поставленного в Россию технического оборудования;

– члены семьи граждан Российской Федерации;
– студенты и учащиеся;
– лица, прибывшие с деловым визитом (представители иностранных 

юридических лиц, бизнесмены и т.п.);
– лица, прибывшие с творческим визитом (артисты, прибывшие с кон-

цертной программой, лекторы и т.п.);
– члены спортивных делегаций, прибывшие на соревнования;
– члены экипажей морских и воздушных судов, водители автотран-

спортных средств, доставившие на территорию Российской Федерации 
грузы или пассажиров;

– высококвалифицированные специалисты.
Основание приведенной классификации иностранных граждан носит до-

статочно условный характер, поскольку цель визита иностранца на террито-
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рию России зачастую сугубо индивидуальна. Возможны комбинации целей 
(например, иностранец – член семьи гражданина России – может прибыть 
как для воссоединения семьи, так и с целью начала трудовой деятельности, 
с перспективой получения вида на жительство). Тем не менее, зачастую 
именно от цели пребывания зависят особенности правового статуса.

В то же время отметим, что несоответствие цели въезда может повлечь 
разного рода проблемы, например отказ в оформлении патента (он оформ-
ляется при цели въезда «работа»), кроме того, подобные действия могут 
быть  квалифицированы как правонарушение.

Итак, правовой статус иностранных граждан, относящихся к разным 
категориям, неоднороден. Его содержание варьируется в зависимости от 
ряда обстоятельств. Можно выделить следующие основания классифи-
кации: законность или незаконность пребывания на территории России; 
правовые основания и срочность пребывания на территории России; цель 
пребывания на территории России.

Необходимо также отметить, что существует еще одна многочислен-
ная группа иностранных граждан и лиц без гражданства – это беженцы 
и вынужденные переселенцы. Главной отличительной чертой данной 
социальной группы иностранцев по сравнению с рассмотренными вше 
группами является факт вынужденной миграции и обладание данными 
лицами официальным юридическим статусом на территории РФ, что 
подтверждается Законом «О беженцах»19 и Законом «О вынужденных 
переселенцах»20. На этой проблеме следует остановиться подробнее, 
учитывая ситуацию 2015 г., когда России пришлось столкнуться с мас-
совом прибытием беженцев и лиц, получивших разрешение на временное 
убежище, с Украины.

Беженец – это лицо, которое не является гражданином РФ и которое 
в силу вполне обоснованных опасений стать жертвой преследований по 
признаку расы, вероисповедания, гражданства, национальности, принад-
лежности к определенной социальной группе или политических убеждений 
находится вне страны своей гражданской принадлежности и не может 
пользоваться защитой этой страны или не желает пользоваться этой за-
щитой вследствие таких опасений; или, не имея определённого граждан-
ства и находясь вне страны своего прежнего обычного местожительства, 
в результате подобных событий не может или не желает вернуться в неё 
вследствие таких опасений.

19 Федеральный закон от 19 февраля 1993 г. № 4528-I «О беженцах» (с изм. и доп. от 30 
декабря 2006 г.)

20 Закон РФ от 19 февраля 1993 г. № 4530-I «О вынужденных переселенцах» (с изм. и доп. 
от  18 июля 2006 г.)  от 25 июля 2002 г. № 115-ФЗ «в Российской Федерации» и приказом МИД 
России от 12 февраля 2004 г. № 1833.
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Кроме того, представляется необходимым выделять из числа беженцев 
лиц, ходатайствующих о временном убежище (ст.12 Закона о беженцах). 
Закон о беженцах определил категорию иностранных граждан и лиц без 
гражданства, которые близки к беженцам по положению, но всё-таки от-
личаются от них тем, что хотели бы довольствоваться не продолжительным, 
а временным пребыванием на территории РФ.

Ещё одной группой из числа беженцев являются лица, получившие в 
Российской Федерации политическое убежище. Данный правовой инсти-
тут регламентируется Положением о порядке предоставления Российской 
Федерацией политического убежища (утв. Указом Президента РФ от 21 
июля 1997 г. № 746).

Закон о переселенцах, в свою очередь, предусматривает, что вынуж-
денным переселенцем признается иностранный гражданин или лицо без 
гражданства, постоянно проживающее на законных основаниях на тер-
ритории РФ и изменившее место жительства в пределах территории РФ 
вследствие совершенного в отношении его или членов его семьи насилия 
или преследования в иных формах, либо вследствие реальной опасности 
подвергнуться преследованию по признаку расовой или национальной 
принадлежности, вероисповедания, языка, а также принадлежности к 
определенной социальной группе или политических убеждений, ставших 
поводами для проведения враждебных кампаний в отношении конкретного 
лица или группы лиц, массовых нарушений общественного порядка.

Содержание правового статуса иностранного гражданина детерминиру-
ется, во-первых, отнесением его к социальной группе «иностранец» («не-
гражданин»), а во-вторых, – принадлежностью к той или иной категории 
иностранцев, чей правовой статус неодинаков. Для анализа правового статуса 
той или иной категории иностранных граждан целесообразно использовать 
следующие критерии: а) законность пребывания на территории России; б) 
правовые основания и срочность пребывания на территории России; в) цели 
пребывания на территории России. Отдельную категорию иностранцев со-
ставляют беженцы, лица, которым предоставлено временное убежище, и 
лица, получившие в Российской Федерации политическое убежище.

В этой связи критерий законности пребывания является основным ком-
понентом правового статуса иностранного гражданина, т.к. через призму 
названного правового фактора рассматриваются все остальные категории 
иностранцев. Это означает, что критерий законности – основополагающее 
звено в цепочке юридических элементов, определяющих правовое положе-
ние конкретного лица, не обладающего российским гражданством.

Таким же основным критерием в правовом положении иностранных 
граждан является время их пребывания на территории РФ. Данный критерий 
позволяет определить объём правоспособности лица, обладающего офици-
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альными документами о его принадлежности к временно пребывающим, 
временно проживающим или постоянно проживающим иностранцам. Со-
ответственно, правовой статус, основанный на времени нахождения ино-
странца в России, позволяет лицам из названных групп законно находиться 
на территории РФ разные временные промежутки. 

Традиционно субъектом административного права считается физическое 
или юридическое лицо, участник управленческих отношений, наделенный 
законодательством правами, обязанностями, полномочиями, компетенцией, 
ответственностью, способностью вступать в административно-правовые 
отношения21. Таким образом, реализация прав, установленных за субъектом 
административного права, и выполнение им определённых обязанностей 
происходят в рамках конкретного правоотношения. В отличие от субъек-
тов административно права, субъекты правоотношения всегда конкретны. 
Поэтому под ними понимаются конкретные участники, стороны правоот-
ношения, наделённые обязанностями и правами в сфере исполнительной 
власти и способные осуществлять их.

Необходимыми условиями для трансформации субъекта административ-
ного права в конкретного субъекта административно-правового отношения 
признаются следующие: 1) наличие административно-правовых норм, пред-
усматривающих права и (или) обязанности субъекта; 2) административная 
правоспособность и дееспособность субъекта; 3) основания возникновения, 
изменения и прекращения правоотношения (юридический факт).

Субъекты административного права подразделяются на коллективные и 
индивидуальные. Учёные-административисты указывают, что физические 
лица как субъекты административного права – это категория родовая, ох-
ватывающая как минимум три вида субъектов: гражданин, иностранный 
гражданин, лицо без гражданства. Такая дифференциация, по их мнению, 
основана на особом политико-правовом взаимодействии лица с государ-
ством, выраженном в устойчивой правовой связи человека с государством, 
совокупности их взаимных прав, обязанностей и ответственности, осно-
ванном на признании и уважении достоинства, основных прав и свобод 
человека, или отсутствием данного взаимодействия.

Иностранные граждане, несомненно, входят в группу индивидуальных 
субъектов административного права. При этом, если граждане признаются 
особыми субъектами административного права, то правовой статус ино-
странных граждан характеризуется ещё большей спецификой. 

Особенность данной группы лиц заключается в том, что они не состоят 
в устойчивых, непрерывных организационных отношениях с органами ис-
полнительной власти или публичного управления. Субъектами администра-

21 Административное право : учебник / под ред. Л.Л. Попова. – 2-е изд., перераб. и доп. 
– М.: Юрист, 2005. – 703 с.
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тивно-правовых отношений иностранные граждане и лица без гражданства 
становятся в силу:

1) использования гражданами принадлежащих им прав;
2) выполнения гражданами их обязанностей;
3) нарушения органами государства и должностными лицами законных 

прав и интересов и вытекающих из  этого защиты и восстановления этих 
прав; 

4) нарушения гражданином его обязанностей в области администра-
тивного права.

По мнению большинства учёных, административно-правовой статус 
человека и гражданина – это комплекс прав и обязанностей личности в адми-
нистративно-правовых отношениях. Такие отношения возникают у человека 
и гражданина при взаимодействии с другими субъектами административ-
ного права: органами государственной власти и местного самоуправления, 
государственными и негосударственными организациями, предприятиями, 
учреждениями, общественными объединениями, должностными лицами 
всех этих органов и организаций, судами22.

Административно-правовой статус человека и гражданина является 
составной частью общего правового статуса личности и урегулирован 
нормами конституционного и административного права. Многие права и 
обязанности человека и гражданина в административно-правовых отноше-
ниях производны от их конституционных прав и обязанностей и находят 
своё конкретное выражение в законах и подзаконных административно-
правовых актах, в актах органов местного самоуправления. Другие права 
и обязанности не регламентируются конституционными нормами, но, 
соответствуя духу Конституции РФ, общей конституционной концепции 
положения личности в России, устанавливаются иными правовыми актами.

Административно-правовые отношения личности с другими субъектами 
административного права могут возникать как на основе реализации прав 
человека и гражданина или в связи с возложенными на них обязанностями в 
сфере управления, так и при защите прав и свобод личности или нарушении 
личностью своих обязанностей. В этой связи в содержание административ-
но-правового статуса, кроме прав и обязанностей личности, включаются 
гарантии соблюдения этих прав и реализации обязанностей, механизм их 
охраны и защиты со стороны органов государственной власти.  Указанную 
позицию в своей работе разделяет И.В. Куртяк23.

22 Административное право: Полный курс /  Ю.А. Тихомиров. –  М.: Изд-во Тихомирова 
М.Ю., 2005. –  С. 299.

23  Куртяк, И. В. Административно-правовые аспекты объектов нормотворческих отно-
шений должностных лиц МВД России // Вестник Санкт-Петербургского университета МВД 
России. – 2005. – № 4 (28-2). – С. 232–238.
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Таким образом, административно-правовой статус иностранных граждан 
и лиц без гражданства включает:

1) административную правоспособность – возможность обладать опре-
деленными правами и обязанностями;

2) административную дееспособность – способность своими действиями 
приобретать, изменять и отчуждать свои права;

3) совокупность прав и обязанностей;
4) ответственность;
5) гарантии реализации прав и обязанностей.
В юридической науке проводится градация правового статуса личности 

на соответствующие виды.
Общий правовой статус – это статус лица как гражданина государства, 

члена общества. Определяется статус Конституцией РФ государства и не 
зависит от различных текущих обстоятельств. Содержание такого статуса 
составляют те права, свободы и обязанности, которые закреплены и гаран-
тированы всем и каждому Конституцией РФ. Он характеризуется относи-
тельной стабильностью, обобщенностью. По отношению к специальным 
и индивидуальным статусам является основным, базовым, исходным, 
определяющим.

Специальный, или родовой статус отражает особенности положения 
отдельных категорий субъектов (например, студентов, пенсионеров, ин-
валидов, военнослужащих и т.д.). Статус указанных социальных слоев и 
профессиональных групп может иметь свои особенности (дополнительные 
права, свободы, льготы, а также обязанности, предусмотренные в действу-
ющем законодательстве).

Индивидуальный статус представляет собой совокупность персонифи-
цированных прав и обязанностей лица. Индивидуальный правовой статус 
подвижен, динамичен и изменяется вместе с происходящими в жизни 
переменами. Он характеризуется особенностями положения конкретного 
человека в зависимости от его возраста, пола, профессии, участия в управ-
лении делами общества и государства.

Рассмотренные три вида статуса личности соотносятся между собой 
как общее, особенное и единичное. Они взаимосвязаны, взаимозависимы и 
неразделимы. Каждый индивид выступает одновременно во всех указанных 
качествах – гражданина своего государства (общий статус), он принадле-
жит к определённому слою (группе) и, следовательно, обладает родовым 
статусом, и он же представляет собой отдельную неповторимую личность, 
т.е. имеет индивидуальный статус.

Таким образом, общий правовой статус у всех один, специальных мно-
жество, в зависимости от особенностей правового положения отдельных 
категорий людей, а индивидуальных ровно столько, сколько физических лиц.
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Чтобы глубже осмыслить и проанализировать административно-право-
вое положение иностранных граждан и лиц без гражданства, необходимо 
обратиться к вопросу об административной правосубъектности. Рассмотрим 
элементы, составляющие понятие «правосубъектность».

Административная правоспособность – это признаваемая за личностью 
возможность быть субъектом административного права, способность иметь 
права и обязанности административно-правового характера24. Она возникает 
с рождением и прекращается со смертью гражданина. Это классический 
взгляд на административную правоспособность, по сути, отождествляю-
щий её с общетеоретической или гражданской правоспособностью25, хотя 
некоторые учёные склонны наполнять административную правоспособ-
ность собственным, особенным содержанием. Так, Д.Н. Бахрах, отмечая, 
что административная правоспособность – это способность иметь права и 
обязанности, закреплённые нормами административного права, указывает 
на несколько её характерных особенностей. 

Главные особенности административной правоспособности таковы: 
она регулируется нормами административного права, её содержание со-
стоит в регламентации правовых способностей индивидов в отношениях с 
субъектами государственной исполнительной власти, у конкретных лиц она 
возникает с момента рождения, для разных лиц она неодинакова по объёму.

Учёные обращают внимание и на случаи изменения объёма админи-
стративной правоспособности, в т.ч. её ограничения. Так, отмечается, что 
объём административной правоспособности граждан может изменяться 
лишь в соответствии с законом. Такое ограничение возможно для отдель-
ных граждан временно и только в случаях и в порядке, определяемых 
законодательством (например, в связи с совершением уголовного или 
административного правонарушения, за которые закон предусматривает 
санкции в виде лишения свободы, лишения специальных прав и другие 
правоограничения).

Одно из главных отличий административной правоспособности ино-
странного гражданина от правоспособности гражданина Российской Фе-
дерации – это момент ее возникновения. Если у российского гражданина 
она появляется в момент рождения и прекращается в момент смерти, то 
у иностранного гражданина её возникновение может быть обусловлено 
сначала моментом получения разрешения на въезд и оформления доку-
ментов в посольстве или консульстве Российской Федерации, в случае 
необходимости получения такого разрешения (ограниченная правоспособ-
ность), затем – непосредственным прибытием на территорию Российской 

24 Административное право. Общая часть : учебник / под ред. В.А. Юсупова, В.Д. Симу-
хина. – М: ИМЦ ГУК МВД России. 2003. – С 30.

25 Бахрах, Д. Н. Административное право России : учебник для вузов. – М., 2002. – С. 62 –63.



27

Федерации (полная правоспособность). Прекращение правоспособности 
происходит при выезде иностранного гражданина за пределы Российской 
Федерации. Таким образом, правоспособность иностранного гражданина 
носит временный характер. Будучи, в принципе, равной, административная 
правоспособность иностранцев неодинакова. Она зависит от ряда факторов, 
например, от того, пребывает иностранец в Российской Федерации временно 
или проживает постоянно. 

Постоянно проживающие иностранцы имеют доступ к большинству 
общественных институтов, включая социальное страхование, образование, 
жильё и здравоохранение.

Административная правоспособность зависит от возраста, состояния 
здоровья, образования, других факторов и обстоятельств, т.к. в админи-
стративно-правовой сфере приобретение прав и осуществление соответ-
ствующих обязанностей нередко немыслимо без определённого уровня 
умственного, физического и психического развития личности, наличия у 
неё необ-ходимых знаний, жизненного и профессионального опыта, способ-
ности лица отдавать отчёт в последствиях своих действий и др. Поэтому 
нет ничего особенного в том, что права человека могут быть ограничены 
до достижения им определенного возраста.

Конституция Российской Федерации допускает ограничение прав граж-
дан в той мере, в какой это необходимо в целях защиты основ конституци-
онного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других 
лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства (ст. 55).

Административная правоспособность личности не может быть отчуж-
даема или передаваема, её объём и содержание определяются и изменяются 
с помощью норм административного права.

Административная правоспособность служит основой администра-
тивной дееспособности личности, которая является условием реализации 
правоспособности, субъективных прав и обязанностей человека и гражда-
нина в конкретных административно-правовых отношениях.

Административная дееспособность – это способность лица своими 
личными действиями осуществлять права, выполнять обязанности, пред-
усмотренные административно-правовыми нормами, и нести ответствен-
ность в соответствии с этими нормами.

В соответствии с Конституцией Российской Федерации, гражданин 
может самостоятельно реализовывать в полном объёме свои права и обя-
занности с 18 лет (ст. 60), а отдельные права в административно-правовой 
сфере – и в более раннем возрасте. Например, значительно раньше, чем в 18 
лет, лицо может реализовывать своё право на образование, с 16 лет наступает 
ответственность за совершение административных правонарушений. Те 
права, которые появляются у граждан позже, чем в 18 лет, осуществляются 
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ими с момента их получения. Административная дееспособность граждан 
РФ и иностранных граждан совпадают.

Основаниями ограничения административной дееспособности личности 
служат критерии, установленные как общими нормами, касающимися прав 
и свобод граждан (что применимо и в административно-правовой сфере), 
так и специальными нормами, регулирующими конкретные администра-
тивно-правовые отношения. 

На основе административной правоспособности лица, обладающие 
соответствующей административной дееспособностью, осуществляют 
субъективные права и обязанности, вступая при этом в конкретные адми-
нистративные правоотношения.

В случаях, установленных законом, субъективные права и обязанности 
реализуются лицами через своих законных представителей, которыми могут 
быть родители, усыновители, опекуны, попечители. Однако законодатель-
ством также предусмотрен ряд прав и обязанностей, которые могут приобре-
таться и осуществляться только лично гражданами без участия третьих лиц.

В заключение хочется отметить, что, по мнению некоторых исследовате-
лей26, представляется целесообразным экстраполирование представленной 
выше теоретической конструкции градации правового статуса на три ос-
новных вида (общий, родовой и индивидуальный) относительно положения 
иностранного гражданина. Таким образом, градацию административной 
правосубъектности иностранного гражданина аналогичным образом можно 
рассматривать следующим образом.

1. Общая административная правосубъектность иностранного граж-
данина по своему содержанию близка к праводееспособности граждан 
Российской Федерации, за незначительными изъятиями и ограничениями. 
Это основные права и свободы и обязанности человека, закреплённые в 
Конституции Российской Федерации. Они носят принципиальный характер, 
составляют основу правового статуса личности в Российской Федерации 
и не могут быть изменены иначе как в порядке, установленном Конститу-
цией Российской Федерации. Это означает, что конституционные нормы 
являются исходными и предопределяют содержание всех других правовых 
норм, касающихся прав, свобод, обязанностей и собственных граждан, и 
иностранцев. Все статьи Конституции Российской Федерации имеют пря-
мое действие: любой гражданин, в т.ч. иностранный, может ссылаться на 
Конституцию Российской Федерации, её высшую юридическую силу, если 
находит несоответствие её нормам текущего законодательства, и настаивать 
на действиях российских должностных лиц и граждан, соответствующих 
Конституции Российской Федерации.

26 Малышев, Е.А. Иностранные граждане как субъект административного права. – 2006.
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Кроме того, «специфические особенности личных прав и свобод ино-
странцев заключаются в том, что они являются по своей сущности права-
ми человека, т.е. каждого, и не увязаны напрямую с принадлежностью к 
гражданству государства, не вытекают из него; эти права неотчуждаемы и 
принадлежат каждому от рождения; они охватывают сферу прав и свобод 
лица, которые необходимы для охраны его жизни, свободы, достоинства 
как человеческой личности и других естественных прав, связанных с его 
индивидуальной, частной жизнью»27.

2. Специальная (родовая) административная правосубъектность ино-
странных лиц, которая отражает особенности правового положения 
отдельных категорий иностранцев в зависимости от принадлежности к 
социальной группе. Например, временно пребывающий в России ино-
странный гражданин; временно проживающий иностранный гражданин; 
постоянно проживающий иностранный гражданин: иностранный студент; 
дипломатический представитель. Несомненно, родовая правосубъект-
ность иностранного гражданина составляет специфический набор прав и 
обязанностей, отражающий особенности той или иной социальной группы 
иностранных граждан.

3. Индивидуальная административная правосубъектность иностранных 
граждан отражает особенности правового положения конкретного лица и 
представляет собой совокупность его персонифицированных прав и обязан-
ностей. Специфика положения конкретного иностранного субъекта зависит 
от его индивидуальных характеристик, таких как гражданство конкретного 
иностранного государства, возраст, образование, род осуществляемой дея-
тельности, цель въезда в Российскую Федерацию и т.д.

Различие подходов к проблеме интеграции иммигрантов хорошо просма-
тривается на примерах Франции (ассимиляционистская модель), Германии 
(сегрегация) и Великобритании (плюралистическая модель). Первая модель 
предполагает отказ иммигрантов от своей прежней идентичности и полное 
усвоение ценностей и моделей поведения, принятых на новой родине. 
Именно ассимилировавшиеся иммигранты, которые практически ничем 
не отличаются от населения принимающей страны, могут рассматриваться 
как полноправные члены общества. Теоретически успешная ассимиляция 
представляется выгодной как для национального государства, стремящегося 
сохранить культурную однородность, так и для иммигранта, поскольку по-
зволяет ему полностью вписаться в новое сообщество28.

27 Денисова, С. Г. Конституционно-правовой статус беженцев: сравнительно-правовой 
анализ законодательства и практики Российской Федерации и зарубежных стран : дис. ... канд. 
юрид. наук. 12.00.02. – М., 2002. – С. 63.

28 Международные и внешнеэкономические связи субъектов Российской Федерации / под 
ред. А.Г. Гранберга. – М.: Научная книга, 2002. – 369 с.
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Во Франции членом национального сообщества является любое лицо, 
обладающее французским гражданством. Гражданином Франции может 
стать любой человек, независимо от страны происхождения, который 
политически лоялен исключительно Франции и разделяет её культурные 
ценности. Французское законодательство о гражданстве строится по прин-
ципу «права почвы», который заключается в том, что лицо, родившееся 
на территории страны, автоматически становится гражданином Франции. 
Правда, французское правительство несколько ужесточило эту процедуру, 
внеся поправки, согласно которым для получения гражданства дети мигран-
тов должны подавать ходатайства по достижении 16 лет. Если такое лицо 
имело приводы в полицию или недостаточно хорошо владеет французским 
языком, ему может быть отказано в предоставлении гражданства29.

В течение послевоенного периода этнический состав иммигрантов во 
Франции неоднократно менялся. Сначала это были в основном лица ев-
ропейского происхождения. Затем стало возрастать число иммигрантов из 
бывших колоний (страны Магриба и Тропической Африки). В 1962–1975 
гг. первое место занимали все же итальянцы (32 %), за ними шли испанцы, 
поляки и алжирцы. С 1975 г. самой многочисленной иностранной общиной 
становится португальская, хотя она всё же меньше, чем североафриканская 
(Алжир, Марокко и Тунис). Круг стран – поставщиков иммигрантов во 
Францию постоянно расширяется. Так, резко увеличилось число выходцев 
из Азии (особенно из Юго-Восточной Азии: за 1990–1999 гг. на 35 %), а 
также из Турции (на 16 %) и из стран Восточной Европы. Однако основной 
поток мигрантов идет сейчас из Тропической Африки (за 1982–1990 гг. он 
возрос на 43 %). Статистика фиксирует устойчивое сокращение числа ино-
странцев – выходцев из Европы. Не удивительно, что ассимиляционистская 
политика оказалась несостоятельной.

Последнее время средства массовой информации заполонили материалы о 
мигрантах в Европе. Они всеми силами пытаются прорваться из своих бедных, 
разорённых войнами стран в мирные и благополучные районы. Обычно путе-
шествие начинается с европейских окраин, но оставаться тут никто не хочет. 

По данным ООН, число беженцев, появившихся на европейских грани-
цах, в этом году уже превысило 380000 человек. Естественно с учётом со-
бытий на Ближнем Востоке это ситуация в Европе будет только осложнятся. 

Мигранты пускаются в рискованное путешествие на автобусах, по желез-
ной дороге, на резиновых плотах и просто пешком. Они нелегально пересе-
кают границы, лезут через заборы, прячутся от полицейских, чтобы попасть 
в Германию, Австрию, Швецию, Данию и другие благополучные страны30.

29 Боровик, М. А. Современные миграционные процессы в Европе // Международные 
отношения. – № 11. – 2011. –  С. 130.

30 http://ribalych.ru/2015/09/12/migranty-rvutsya-v-evropu/  (дата обращения 25.09.2015).
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15 августа 2015 г. более 40 мигрантов были найдены мертвыми в трюме 
судна, следовавшего из Ливии в Италию. Судя по всему, погибшие задо-
хнулись от паров топлива.

27 августа 2015 г. полиция Австрии обнаружила 50 мертвых тел в грузо-
вике на шоссе недалеко от границы с Венгрией. Люди погибли от удушья. 
Об этом пишет австрийская газета «Krone». Пока удалось только установить, 
что погибшие – мигранты, пытавшиеся перебраться в ЕС, однако ни страна, 
откуда они прибыли, ни их личности неизвестны.

Судя по месту, где был обнаружен грузовик, можно предположить, что 
мигранты следовали из Венгрии, а до этого – из Македонии, куда они по-
пали через Грецию из Сирии31.

Также нельзя не упомянуть о смерти трёхлетнего сирийского мальчика 
Айлана Курди, одного из 12 сирийских беженцев, которым так и не удалось 
добраться до греческого острова Кос. Вместе с Айланом Курди погиб и его 
пятилетний брат32. 

Наиболее проблематичной является ситуация с иммигрантами мусуль-
манского происхождения. Социальная активизация мусульман началась 
в середине 70-х гг. в связи с ростом числа иммигрантов, исповедующих 
ислам, и предоставлением им финансовой помощи со стороны богатых 
нефтью Саудовской Аравии и Ирана (в последнем в этот период произо-
шла исламская революция). Во Франции появились сотни мусульманских 
организаций, отстаивающих право на сохранение исламской идентичности. 
Французское светское государство, французская модель ассимиляции стал-
киваются с организованным, институционализированным сопротивлением 
части французского же общества33.

Правда, во Франции, как, впрочем, и в других европейских странах, у 
мусульман нет единого объединения. Дело в том, что иммигранты, в т.ч. 
и мусульманского происхождения, не представляют однородной группы. 
В стране насчитывается приблизительно 3,7 млн. «вероятных мусульман» 
(выходцев из исламских государств и их потомков). Это 1,7 млн. имми-
грантов, 1,7 млн. детей (у которых хотя бы один из родителей родился не 
во Франции) и 300 тыс. внуков иммигрантов. Большинство «вероятных 
мусульман» составляют выходцы из стран Магриба, в основном алжирцы 
и марокканцы (соответственно 40 % около 30 %). Мусульмане магрибского 
происхождения имеют мало общего с иммигрантами из «черной» Африки, 
среди которых объединение происходит по принципу страны или региона 

31 http://medialeaks.ru/news/2708dalex_migrants (дата обращения 25.09.2015).
32 http://kabarlar.org/ru/news/detail/kak-odin-utonuvshij-malchik-izme (дата обращения 

25.09.2015).
33 Костин, Р. А. Современные миграционные процессы и их тенденции в современном 

обществе / Р.А. Костин, А.Ю. Лухнов // Регион: Политика. Экономика. Социология. – 2008. 
– № 3. – С.129.
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происхождения. Особняком стоят турки: они считаются более склонными к 
замкнутости внутри своих общин, в частности, в связи со слабым владением 
языком принимающей страны. 

С одной стороны, отсутствие консолидации на широкой основе и раз-
дробленность выгодны властям, поскольку это ослабляет мусульманское 
движение как единую политическую силу, представляющую интересы 
части населения страны. С другой, отсутствие единого центра препятствует 
установлению эффективного диалога мусульманами и контроля над ними, 
к чему стремилось французское руководство, поставившее задачу европеи-
зировать ислам. Учреждение в 2001 г. Французского совета мусульманского 
культа желаемых результатов не принесло. Между тем в стране неуклонно 
происходит усиление позиций радикальных исламистов.

Большинство западноевропейских государств отказалось от политики 
ассимиляции, сочтя её неэффективной. Однако Франция настойчиво ста-
рается её продолжать. Раньше власти пытались расселить иммигрантов, 
чтобы не допустить их компактного проживания, ведущего к геттоизации; 
в 2004 г. внимание общественности был приковано к «делу о платках». 
Еще в 1989 г. Госсовет республики подтвердил, что ношение религиозных 
символов (в первую очередь платков, которыми мусульманские женщины 
покрывают голову) не противоречит принципам светскости. Но уже 15 
лет спустя  был принят закон о запрете носить религиозные символы в 
публичных местах, который был справедливо расценен как направленный 
против мусульманских платков. Это событие восприняли по-разному, в 
т.ч. сами мусульманки, что свидетельствует о расколе не только по линии 
«принимающая нация – иммигранты» но и в мусульманских кругах. Под-
держка части выходцев из этой среды действий французских властей сви-
детельствует, что такая политика отражает не только интересы титульной 
нации, но и части граждан, имеющих мусульманские корни. Вместе с тем 
другая часть мусульман однозначно расценивает эти шаги государства как 
антиисламские; экстремисты используют их для нагнетания напряжённости 
между «коренными» французами и мусульманами-иммигрантами.

В отличие от Франции, в основу немецкой модели положен принцип 
«права крови». Немецкая модель нации строится на этнической, а не граж-
данской основе: согласно законодательству Германии, лицо, родившееся на 
её территории, не становится её гражданином. Немецкое законодательство о 
гражданстве было смягчено в 1999 г. с принятием закона, устанавливающего, 
что лицо, рождённое на территории Германии, может автоматически полу-
чить гражданство, если хотя бы один из его родителей легально проживал 
в стране не менее 8 лет34.

 34 Миронов, Н. Е. Особенности миграции // Социологические исследования. – 2009. – № 3. – 
С. 220.
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До недавнего времени стать гражданином Германии было практически 
невозможно при отсутствии корней, поэтому как иммигранты первого по-
коления, так и их потомки, прожив в Германии довольно длительное время, 
всё равно не считались гражданами. Такая политика привела к сегрегации, 
т.е. отделению населения иммигрантского происхождения от немецких 
граждан. Немецкое руководство не пыталось, как французское, заставлять 
иммигрантов принимать свои обычаи, традиции и нормы, поскольку рассма-
тривало их в качестве временных рабочих. Эта политика оказалась крайне 
недальновидной, особенно после новых поколений иммигрантов. Упорное 
нежелание Германии признать себя иммигрантской страной привело к тому, 
что здесь вследствие целенаправленных действий государства сформирова-
лись обособленные иммигрантские общины. В последние десятилетия на 
изменение облика Германии существенное влияние оказывает иммиграция. 
Результатом этого стало этническое и культурное многообразие общества. 
Продолжавшаяся около пяти лет дискуссия о современном миграционном 
законодательстве Германии завершилась 1 июля 2004 г. принятием Закона 
об иммиграции, вступившего в силу в начале января 2005 г.

Основой нового подхода стал курс на ограничение иммиграции, повы-
шение требований к квалификации иммигрантов, форсирование процесса 
интеграции иностранцев, учёт экономической рентабельности иммиграции 
при наличии в Германии в настоящее время около 4 млн. безработных.

Регулирование иммиграции с помощью нового закона способствует откры-
тию рынка труда для высококвалифицированных иностранных специалистов, 
студентов, учёных, становлению современной интеграционной политики и 
усовершенствованию правовых основ, в частности, права на убежище. Условия 
иммиграции облегчены только для названных категорий лиц: учёных, учащихся 
вузов и лиц, имеющих собственное дело. В отношении остальных лиц продолжа-
ет действовать запрет на наём иностранной рабочей силы, действующий с 1973 г.

Иностранцы, которые будут квалифицированы как опасные, могут быть 
в силу нового Предписания о высылке из страны выдворены за пределы Гер-
мании, если такое решение будет принято высшими земельными органами 
или федеральными органами. Юридическим основанием является «прогноз 
об опасности». Выдворение из страны так называемых проповедников нена-
висти, призывающих к террористической деятельности или к деятельности, 
угрожающей национальным меньшинствам, будет ещё более облегчено. 
Несмотря на все возражения по поводу того, что к иностранцам в принципе 
нельзя относиться с недоверием, иммиграционные власти должны будут 
запрашивать в ведомстве по охране Конституции (федеральной службе 
безопасности) данные обо всех потенциальных иммигрантах35.

35 Назарова, Е. А. Особенности современных процессов миграции // Социологические 
исследования. – 2010. – № 7. - С.116.
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Содержание и правовое регулирование иммиграционной политики 
Германии позволяет констатировать её курс на интеллектуализацию пред-
принимательства в стране путем развития науки. На мировом рынке по 
числу патентов, зарегистрированных в США, Японии и Европе, Германия 
входит в группу лидеров, имея 127 патентов на 1 млн. человек (Япония – 
164; США – 111; Великобритания – 92; Франция – 66). Особенно активен 
в этой сфере германский малый и средний бизнес. В стране развивается 
промышленность, ориентированная не на трудоёмкость, а на наукоёмкость. 
Инвесторы всё больше средств вкладывают в науку и разработки, превращая 
Германию в один из ведущих «мозговых центров» мировой экономики. Раз-
витие ключевых технологий будущего требует «умных голов», т.е. людей, 
способных преодолевать границы в прямом и переносном смысле, географи-
чески и интеллектуально. Поэтому можно считать социальной инновацией 
в германскую экономику Закон об иммиграции, ориентированный на каче-
ственное развитие трудовых ресурсов путём рационального использования 
процесса иммиграции в условиях глобализации. Казалось бы, германская 
модель работы с мигрантами наиболее совершенна. Страна имеет серьёзный 
промышленный потенциал, высокий уровень так называемой «толерант-
ности» на государственном уровне, материальные возможности. К чему же 
это привело в настоящее время? А привело это к тому, что массы молодых 
мужчин всеми путями стремятся попасть на территорию Германии. В то же  
время социальная нетерпимость местных жителей очевидна и объяснима. 
Отдельным примером-обоснованием могут служить массовые нападения на 
женщин, совершённые выходцами из африканских стран  в Кёльне, Берлине 
и других городах Германии в январе 2016 г. 

Общий же вывод таков: российская модель контроля за миграцией, 
имеющая уклон в сторону в сторону жёсткого контроля, имеет объектив-
ные причины и осязаемый результат. Интерес общественности сегодня 
направлен, например, на трагическую ситуацию, связанную с трагической 
гибелью таджикского мальчика Умарали в Санкт-Петербурге.  В то же время 
на слуху ситуация в Кёльне,  где женщины Германии массово обращают-
ся в полицию с заявлениями о нападениях лиц с арабской внешностью. 
Противопоставлять такого рода события не следует, но вывод о направле-
нии развития миграционной политики в государстве  требует объективного 
подхода.Возвращаясь к рассматриваемому вопросу, отметим, что подобный 
подход возможен для использования и в специфических условиях совре-
менной России, продолжающей, к сожалению, утрачивать свой научный, 
образовательный потенциал, трудовые ресурсы и испытывающей крими-
нальные последствия нелегальной миграции. Разработка этого аспекта 
национальной политики должна быть согласована с программой борьбы с 
коррупцией. Коррупцию как стимулятор незаконной миграции необходимо 
исследовать во всем её многообразии. Надо знать не только масштабы, но 
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и механизмы воспроизводства коррупции, связанной с регулированием в 
стране миграционных процессов, и использовать результаты этих исследо-
ваний в организации борьбы с коррупцией при одновременном совершен-
ствовании миграционного законодательства. Данный вопрос существенно 
выходит за рамки данной работы, рассмотрение его возможно в дальнейших 
работах, но, применимо к реалиям сегодняшнего дня, следует помнить,  что 
коррупционные проявления всегда имеют субъект «предлагающий», а не 
только «берущий», и об этом  необходимо помнить как работодателям,  так 
и иностранным гражданам. 

Возвращаясь  к зарубежному опыту, отметим, что Великобритания 
столкнулось с основным притоков мигрантов после 1948 г. Тогда был при-
нят Британский Национальный Акт, оформивший единое гражданство для 
метрополии и её колоний для переселения и работы в Великобритании. 
Главными поставщиками иммигрантов были Индия, Пакистан и Бангладеш. 
Их «лидерство» сохранилось и до настоящего времени. По данным британ-
ской статистики, в 2007 г. этнические меньшинства в составе британского 
населения составили 7,9 %, или примерно 4,6 млн. человек. Среди них наи-
более многочисленными этническими группами являются индийцы (более 
миллиона человек, или 1,8 % населения Великобритании), пакистанцы 
(почти 750 тыс. человек, или 1,3 %) и бангладешцы (280 тыс., или 0,5 %).

Изначально британское правительство сдерживало приток мигрантов и 
стремилось их ассимилировать. Однако со временем организации мусульман 
в Великобритании стали приобретать влияние и оказывать давление на вла-
сти. В 1962 г. была основана Исламская миссия Соединенного Королевства, 
через четыре года создавшая «Образовательный мусульманский трест», 
который стал выдвигать требования по сохранению мусульманской иден-
тичности у детей, чего в итоге и удалось добиться. А в 1985 г. было введено 
понятие «многокультурный уклад». Суть новой политики заключалась в 
признании государством в рамках национального сообщества многочислен-
ных общин, которые имеют право жить в своем кругу, сохраняя культурное 
наследие, национальные черты, обычаи, семейные связи, а также отстаивать 
свои права на национальном уровне. Благодаря такой государственной по-
литике, общины в Великобритании пользуются широкими правами. Однако 
это приводит к закреплению принадлежности лиц с иммигрантскими кор-
нями к определенным группам, хотя они в действительности могут иметь 
совсем мало общего с ними. Потомки иммигрантов в разных поколениях 
остаются не включенными в британское общество и воспринимаются не 
как отдельные индивиды и британские подданные, а как члены этих групп, 
и по отношению к ним используется этнический подход36.

По результатам опроса British Social Attitudes survey (2006 г.), британцев 
трудно назвать приверженцами идеи многокультурности. Только 16,4 % 
населения согласились с утверждением, что этническим меньшинствам 

36 Попов, А. Н. и др. Программно-целевое управление миграционными процессами: сущность 
и рациональность. / А.Н. Попов, Н.Н. Суворова, Е.А. Попова. // Закон. – 2008. – № 3. - С.231.
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следует предоставлять помощь для сохранения их обычаев и традиций; 
56,2 % считают, что группы должны адаптироваться и влиться в состав на-
ционального общества. Не приветствуют жители Великобритании и рост 
численности мигрантов в своей стране: 74 % британцев согласны с необ-
ходимостью ее сокращения, 82,6 % придерживаются мнения, что следует 
принимать более строгие меры для исключения нелегальной иммиграции. 
Только 39,6 % полагают, что легальные иммигранты, не являющиеся граж-
данами, должны обладать равными с ними правами.

Несмотря на то, что Франция, Германия и Великобритания избрали 
различные стратегии поведения по отношению к иммигрантам, результат 
оказался примерно одинаковым: во всех этих странах образовались парал-
лельные общества в виде устойчивых общин иммигрантов, как правило, 
на национальной основе. Что же мешает интеграции иммигрантов в за-
падноевропейские общества?

В качестве одной из причин нередко называется культурный фактор. 
Особенно это актуально в отношении мусульманских иммигрантов. Ис-
лам  и светское государство на практике мало совместимы. После того, 
как турецкая сторона сбила российский Су-27, эти процессы особенно 
ярко освещаются в СМИ, основной тезис которого заключается в том, что 
такое исламское светское государство, как Турция, может быть ширмой 
для радикального ислама.

   Государство требует, чтобы религия не выходила из сферы частной 
жизни и не проявлялась в публичной, характеризующейся всеобщим ра-
венством. Однако ислам – это больше чем религия, это образ жизни, он 
охватывает все области жизни верующего и, следовательно, не поддается 
изоляции в частной сфере. Это порождает практически неразрешимое 
противоречие. В любой стране можно найти «умеренных» мусульман, 
готовых до определенной степени к компромиссу; но там всегда найдутся 
и радикальные группировки, которые попытаются убедить выходцев из 
мусульманского мира в необходимости вести замкнутую жизнь в своей 
общине и не поступаться верой. Однако исследования Harris Opinion Poll, 
проведенные в Великобритании, показывают, что в то время как для 32 % 
мусульман предпочтительным является проживание в исключительно му-
сульманском окружении, среди молодежи (16–20 лет) этот показатель равен 
только 18 %. Среди пожилого населения (51 год и старше) он составляет 51 
%. 49 % опрошенных выбрали бы страной проживания Великобританию, а 
не исламское государство; жить в таковом предпочли бы 35 % .

Исследования показывают, что далеко не все, традиционно считающиеся 
мусульманами, действительно являются приверженцами ислама. Профессор 
Джитт Клаусен опросила приблизительно 300 мусульман в Швеции, Да-
нии, Нидерландах, Великобритании, Франции и Германии. Оказалось, что 
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подавляющее большинство из них секулярны внешне и придерживаются 
основных либеральных ценностей.

По данным французских опросов начала нынешнего десятилетия, 30 % 
молодых людей – выходцев из исламских государств или потомков таковых 
(20–29 лет) – заявляют, что они нерелигиозны. Как утверждает профессор 
Института политических исследований Экс-ан-Прованса Бруно Этьен, 
в Марселе практикующими мусульманами являются не более 17 % лиц 
«мусульманского происхождения».

Иммигранты первого поколения не смогли бы даже при большом же-
лании избавиться от культурных практик страны происхождения. Но их 
потомки во втором и третьем поколениях, родившиеся в Великобритании, 
Франции или другой западноевропейской стране, проходят социализа-
цию не только под воздействием своих родителей и родственников. Они 
учатся в школах, колледжах, других учебных заведениях и через систему 
образования приобщаются к культуре, в широком смысле слова, страны 
проживания. Их культурный тип можно охарактеризовать как гибридный. 
Страну, принявшую когда-то их родителей, они считают своей родиной, а 
себя – полноправными гражданами. Однако их жизненный опыт показывает, 
что обществом они нередко воспринимаются как граждане второго сорта.

Причина – не столько в иммигрантском происхождении (хотя и этого 
нельзя исключать), сколько в социально-экономическом статусе. Боль-
шинство иммигрантов первого поколения въехали в Западную Европу в 
качестве неквалифицированной рабочей силы, зачастую занимали наименее 
престижные и низкооплачиваемые должности. Пока рабочие приезжали с 
целью заработка, статус для них не имел особого значения. Однако, при-
няв решение навсегда остаться в принимающей стране, они становились 
элементом ееё общества и оказывались в самом низу социальной пирамиды. 
Хотя западные общества обладают достаточно высокой социальной мобиль-
ностью, она везде имеет пределы. Низкий статус родителей, небольшой 
доход, проживание в одном из беднейших кварталов, где обычно живут им-
мигранты, – все эти изначально неблагоприятные стартовые условия сужают 
возможности получения хорошего образования для детей иммигрантов, а, 
следовательно, резко уменьшают их шансы на социальную мобильность. 
Они либо занимают такие же непрестижные должности, как их родители, 
либо вообще оказываются безработными37.

По данным опроса, проведенного в декабре 2004 г. французской службой 
изучения общественного мнения, 33 % опрошенного населения считают, 
что при прочих равных условиях человеку магрибского происхождения 
устроиться на работу «немного труднее», 54 % полагают, «гораздо труднее». 

37 Романов, Ю. А. Миграция и гражданство // Буква Закона. – 2010. – № 3. – 2010. – С. 126.
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Шансы выходцев из «черной» Африки оценивают аналогичным образом 
соответственно 42 % и 42 %, вообще иностранцев – 44 % и 35 %.

Не случайно равный доступ к социальным благам рассматривается 
большинством стран – членов ЕС как первичное условие для интеграции 
иммигрантов. Достаточный образовательный уровень и возможность полу-
чить работу являются наиважнейшими предпосылками для обеспечения 
успешной интеграции. Наличие этих факторов расценивается как основа 
материальной безопасности; лицо, перестающее зависеть от различных 
видов социальной помощи, полнее участвует в жизни общества.

До 70-х гг. западноевропейские страны принимали в основном трудовых 
мигрантов, стремившихся найти работу немедленно по прибытии, приём 
иммигрантов пошёл по линии воссоединения семей и предоставления убе-
жища. Многие из вновь прибывших, в отличие от своих предшественников, 
пытаются не столько найти работу, сколько жить на пособие. В результате 
увеличивается нагрузка на социальную систему принимающих государств, 
и не в последнюю очередь из-за этого возникает негативное отношение к 
иммигрантам как к иждивенцам.

Однако при этом мало кто вспоминает, что послевоенная миграция была 
объективным, взаимовыгодным процессом, что без иностранной рабочей 
силы Европа вряд ли смогла бы осуществить экономический подъём, что 
благодаря иммигрантам представители «титульной» нации освобождены 
от наиболее грязных, низкооплачиваемых видов деятельности. Сторонни-
ки депортации иммигрантов не задумываются, кто согласится занять их 
рабочие места.

Движение иммигрантов за культурное признание являются реакцией на 
дискриминацию и социально-экономическое неравенство. Это особенно 
заметно проявляется у молодежи, поскольку именно она социализируется 
под влиянием как культуры страны пребывания, так и культурной традиции 
предков. Таким образом, говорить о консервации определенного культур-
ного типа не приходится: он изменяется на протяжении поколений, даже 
если не происходит полной ассимиляции. Принадлежность последующих 
поколений к культуре страны предков является во многом символической.

В любом обществе, каким бы богатым оно ни было, нельзя избежать 
социального расслоения, и так исторически сложилось, что в современных 
западных обществах именно иммигранты занимает низшие ступени соци-
альной лестницы. Они мигрировали из стран третьего мира, но оказались 
здесь в роли «исключенных». Погромы во Франции, взбудоражившие 
мировую общественность осенью 2013 г., проходили как раз под социаль-
но-экономическими лозунгами. О защите исламской идентичности речи 
там не шло. Бунтовали в основном граждане Франции, которые, несмотря 
на мусульманские корни, полностью прониклись материалистической 
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культурой Запада и нацелены на такие же жизненные стандарты, что и 
большинство «коренных» французов.

Западные исследователи отмечают, что социальная сегрегация, дис-
криминация и безработица среди французской молодежи магрибского 
происхождения, среди молодых турок, рожденных в Германии, среди 
пакистанцев в Британии, среди афроамериканцев приводят к возникно-
вению новой исламской идентичности в среде недовольной молодежи. 
Хотя обычно представитель второго и третьего поколения иммигрантов не 
является истинным верующим, поскольку в большинстве своём потомки 
иммигрантов секуляризировались, «в условиях кризиса и опасности у 
мусульманина, который является таковым лишь в силу своих этнических 
корней, моментально просыпается чувство принадлежности к исламской 
вере, культуре, цивилизации. Ислам начинает доминировать в его сознании, 
готовом воспринимать любые идеи и концепции в исламском обличии, в 
том числе и самые радикальные». Достаточно упомянуть современный 
пример – запрещённую в России организацию ИГИЛ.

Но дело, как представляется, не только в осознании потомками имми-
грантов своей исламской идентичности.

Хотя теоретически любой иммигрант и особенно его потомки могут 
ассимилироваться, многие из них остаются на низших ступенях обще-
ства не только вследствие образовательных и иных причин. Большинство 
иммигрантов отличаются от «коренной» нации внешне, например, более 
смуглым цветом кожи. И значительная часть общества западноевропейских 
стран, где имеет место наложение культурных различий на социальные, 
автоматически относит людей с иным цветом кожи вне зависимости от их 
социального статуса к низшим общественным группам. Некоторые выходцы 
из среды мусульманских иммигрантов, хотя и получают хорошее образова-
ние, находят работу, формально вливаются в средний класс и действительно 
стремятся ассимилироваться, всё равно сталкиваются с дискриминацией 
даже на бытовом уровне. Это ещё больше обостряет формирующиеся 
противоречия. Обращение к исламу зачастую вызвано протестом, ответом 
на несостоявшуюся ассимиляцию, а создающиеся исламские политические 
движения являются попыткой решения этих проблем радикальным образом.

Иными словами, проблема интеграции иммигрантов в принимающие 
общества во многом упирается в возможности западных стран обеспечить 
высокий жизненный уровень всем без исключения слоям общества, а также 
в сложившиеся в самом принимающем обществе взгляды и установки.

Пример убийства сотрудников редакции «Шарли Эбдон» во Франции 
в 2014 г., а затем террористическая атака на Париж в 2015 г. заставляют 
правительства западноевропейских стран задуматься о необходимости из-
менений в политике в отношении иммигрантов. Поскольку участниками 
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этих действий стали лица иммигрантского происхождения, родившиеся 
и выросшие в западных странах, возникает проблема разработки мер для 
интеграции таких лиц, уже проживающих на территории европейских стран. 
Однако поскольку удачные практические решения этого вопроса пока от-
сутствуют, в предложениях правительств речь идет лишь об ограничении 
притока новых иммигрантов. Правительствам важно продемонстрировать 
активность и снизить недовольство граждан своими неэффективными 
действиями38.

О позитивном отношении населения к жестким мерам властей свиде-
тельствует рост рейтинга французского правительства после погромов во 
Франции (согласно данным компании IPSOS, с 52 % до 62 %). Особую роль 
здесь сыграло решение о введении чрезвычайного положения и о депорта-
ции всех участвовавших в погромах лиц, не имеющих французского граж-
данства. После погромов состоялось специальное заседание по контролю за 
иммиграцией. Правительство предложило ряд превентивных мер, которые 
должны снизить поток желающих въехать во Францию под наиболее рас-
пространёнными предлогами вступления в брак и воссоединения семей. 
Так, для получения французского гражданства предлагается увеличить срок 
совместного проживания супругов, один из которых не является француз-
ским гражданином (до четырех лет, если семья проживает во Франции, и 
до пяти – если семья проживает за пределами страны).

Заключение смешанного брака за рубежом отныне предполагает необхо-
димость пройти собеседование с французским консулом, чтобы определить, 
является ли брак подлинным или фиктивным. Французские власти намерены 
строже подходить к соблюдению законодательной нормы, запрещающей по-
лигамию, которая затрудняет как обеспечение нормального материального 
уровня семей, так и контроль родителей за детьми, попадающими в ряды 
экстремистов. Повышенное внимание будет уделяться и иностранным сту-
дентам, особенно из «стран риска». Уже созданы центры, которые отбирают 
потенциальных студентов в странах Магриба, Сенегале, Китае, Вьетнаме; на 
очереди – Турция, Камерун, Мадагаскар, Ливан, Южная Корея и Мексика39.

После терактов в Лондоне летом 2005 г. британское правительство приня-
ло решение о депортации радикальных исламистов. Правда, здесь возникает 
проблема получения гарантий от стран будущей депортации относительно 
неприменения к высылаемым пыток и смертной казни. Вопрос решается 
путём заключения двусторонних договоров об экстрадиции, гарантирую-
щих гуманное отношение к высылаемым. Более того, британский министр 

38 Назарова, Е. А. Особенности современных процессов миграции // Социологические 
исследования. – 2010. – № 7. – С.116.

39 Боровик, М. А. Современные миграционные процессы в Европе. // Международные 
отношения. – 2011. – № 11. – С.130.
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внутренних дел Чарльз Кларк заявил о возможном выходе Великобритании 
из Европейской конвенции по правам человека. Ст. 3 Конвенции запрещает 
возврат беженцев на их родину, если они там могут столкнуться с пресле-
дованиями. Из-за этой статьи суды блокируют депортацию иностранных 
экстремистов, сковывая деятельность правительства.

Следует отметить, что ранее сторонникам более жёстких мер в отноше-
нии иммигрантов были консерваторы, в то время как политика лейбори-
стов была достаточно мягкой. В 1997 г. (первый год пребывания у власти 
Тони Блэра) число въехавших в Великобританию было меньше, чем число 
выехавших, и составляло 46,8 тыс. человек. К 2003 г. число въехавших 
выросло до 151 тыс. (без учёта нелегальных иммигрантов). Британское 
правительство положительно оценивает легальную рабочую иммиграцию 
для экономики страны. Например, медицинская служба просто не смогла 
бы функционировать без иммигрантов: почти половина медсестер (47 %) 
и четверть докторов (23 %) родились за пределами Великобритании. По-
сле четырёх лет работы в Великобритании можно претендовать на полу-
чение разрешения на постоянное проживание, причем процент отказов 
невысок. При лейбористах благодаря подобной системе число рабочих, 
получивших разрешение, значительно увеличилось: с 25 тыс. в начале 90-х 
гг. до 156 тыс. в 2003 г., причем эта цифра не включает число рабочих из 
стран – новых членов ЕС, которым не требуется разрешение на работу в 
Великобритании. В ответ на критику за такую благоприятствующую при-
току иммигрантов политику лейбористы утверждают, что они допускают 
долгосрочное переселение только для квалифицированной рабочей силы. 
Консерваторы выступают сторонниками системы баллов, цель которой – 
предпочтение лицам, способным заполнить свободные ниши в экономике 
страны. Позиция либерал-демократов сходна с предложением консервато-
ров и заключается в привлечении рабочих-иммигрантов в соответствии с 
потребностями экономики.

Однако по отношению к другим категориям иммигрантов позиция лейбо-
ристов является жёсткой. Ведь такие люди, в отличие от приезжающих в по-
исках работы, требуют вложений со стороны государства. Одной из наиболее 
проблемных областей является так называемая цепная иммиграция: въезд 
в страну лиц по линии воссоединения семей, которые затем содействуют 
въезду своих родственников и так далее по цепочке. Лейбористы считают 
необходимым ввести запрет на приглашение родственников иммигрантам, 
прожившим на территории страны менее пяти лет. Консерваторы также 
выступают за введение ограничений на въезд супругов и других членов 
семей иммигрантов и даже готовы в случае прихода к власти выйти из 
Европейской конвенции по правам человека, гарантирующей право на 
воссоединение семьи.
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Что касается беженцев, то лейбористы настаивают на предоставлении 
подобного статуса тем, кто в этом нуждается, однако с возвращением их на 
родину через пять лет в случае отсутствия для них там опасности. Консер-
ваторы предлагают квоты на принимаемых беженцев, и перенос процесса 
рассмотрения заявок на территорию третьих стран. Эта позиция противо-
речит решению ООН по беженцам (1951 г.), но британцы и здесь готовы 
к очередной конфронтации с международным сообществом. Пребывание 
беженцев оборачивается значительными бюджетными затратами: по данным 
МВД Великобритании, в 2003 г. поддержка ищущих убежища лиц обошлась 
правительству в 3.5 млрд. долларов. К тому же эта категория служит ещё 
и источником нелегальных иммигрантов. Так, в 2004 г. в Великобритании 
было отказано в предоставлении убежища 62,7 тыс. человек, из которых 
только чуть более 14,7 тыс. официально покинули страну. Эффективной 
мерой борьбы с нелегальной иммиграцией лейбористы считают полу-
чение отпечатков пальцев всех, желающих получить британскую визу, и 
последующую электронную проверку въехавших в страну и покинувших 
её (так можно установить тех, кто «затерялся»). Консерваторы предлагают 
установить пограничный полицейский патруль, контролирующий порты на 
предмет проникновения нелегалов. Либерал-демократы ратуют за усиление 
наказания за нелегальный ввоз людей в страну40.

Не остаются без внимания и меры, направленные на социальную инте-
грацию проживающего в западноевропейских странах населения. В Вели-
кобритании начала практиковаться система сдачи специальных экзаменов 
для иммигрантов. Чтобы их пройти, требуется хорошее знание английского 
языка, британской истории с 1945 г., основ демократии, важнейших госу-
дарственных институтов, понимание основ этикета и терпимое отношение 
к равенству полов, а также умение обращаться с предметами быта. Пред-
полагается, что даже если иммигранты и не проникнутся британскими 
обычаями и традициями, то, по крайней мере, ознакомятся с ценностями 
принимающего общества, чтобы впоследствии успешно контактировать с 
коренным населением. Для помощи иммигрантам в подготовке к экзамену 
даже издано специальное пособие. Хотя Великобритания, в отличие от 
Франции, не проводит политику ассимиляции, фактическая геттоизация 
иммигрантского населения в результате проводимой политики мульти-
культурализма, непопулярной среди населения, вынуждает правительство 
делать небольшие шаги в направлении ассимиляции.

Во Франции принято решение уделить особое внимание социально-
экономической ситуации, поскольку именно в её неблагополучии там видят 
причину осенних беспорядков. Исследование, проведенное в дни погромов, 

40 Былинкин, Е. Г. Миграционный поток и русло закона // Закон. – 2005. – № 11. – С. 157.
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показало, что лишь около 15 % респондентов назвали причиной протестов 
религиозный фактор. Для улучшения положения населения депрессивных 
предместий разрабатывается программа помощи, а Евросоюз решил вы-
делить Франции 50 млн. евро для создания дополнительных рабочих мест, 
что предположительно должно улучшить положение беднейших слоев на-
селения и снизить социальную напряженность. Весьма сомнительно, что 
Франция решит сбалансировать свою ассимиляционистскую политику и 
начнёт дрейф в сторону мультикультурализма. Это противоречит как тра-
дициям страны, так и настроениям французского общества. В конце 2004 г. 
за ассимиляцию иммигрантов во Франции высказались 73 % респондентов, 
а сторонниками коммунитаристского курса, по примеру Великобритании, 
оказались всего 15 % опрошенных.

Потомки иммигрантов оказываются, как уже говорилось, в положении 
исключённых, чем умело манипулируют исламские экстремисты. Кор-
респонденты журнала «Time» провели опрос среди нескольких десятков 
мусульман в Европе, чтобы выяснить, что приводит их в экстремистские 
организации. Некоторые в качестве причины называют отсутствие чувства 
принадлежности к европейскому обществу. Многие, особенно молодые 
мусульмане, страдают от высокой безработицы. Другие возмущены кро-
вопролитием в Сирии и воспринимают действия Запада там как войну 
против самого ислама. Радикальные исламисты используют протестные 
настроения и недовольство европейцев мусульманского происхождения, 
усиливая напряжённость в отношениях между «коренными» европейцами 
и иммигрантами; таким образом, конфликт, являющийся по существу со-
циальным, переводится в культурную плоскость. Культурный аспект от-
четливо проявился и в получившем широкий резонанс деле о карикатурах, 
изображающих пророка Мухаммеда, которые были размещены сначала в 
датской газете, а потом перепечатаны в СМИ других европейских стран. 
Эта история вызвала серию насильственных действий в отношении дипло-
матических представительств европейских стран за пределами Европы, в 
частности, на Ближнем Востоке, а также против граждан ряда европейских 
стран. Размещение карикатур стало новым удобным поводом для вербовки 
очередной партии террористов из числа мигрантов-мусульман. Повыси-
лась вероятность осуществления террористических актов на европейской 
территории, вследствие чего ещё больше усилится негативное отношение 
к иммигрантам со стороны «коренного» европейского населения. Все это 
крайне затруднит процесс интеграции41.

Общим выводом по ситуации на 2016 г., является то, что Западная Ев-
ропа оказывается в довольно затруднительной ситуации. Причины этого 

41 Назарова, Е. А. Особенности современных процессов миграции // Социологические 
исследования. – 2010. – № 7. – С. 116.
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– во многом безответственность и близорукость, которые привели к тому, 
что сегодняшние события стали неприятным сюрпризом. Надо надеяться, 
что теперь лучшие умы, силы и средства будут брошены на решение про-
блемы, которая, развиваясь по наихудшему сценарию, может превратиться 
в большое зло для Европы и всех её обитателей, как коренных, так и им-
мигрантов. Следует отметить позицию России, которая, имея очевидные 
успехи в сфере регулирования миграционных процессов, готова обмени-
ваться опытом42 с европейскими государствами. В этом заключается и её 
интересы, основанные на предупреждении массовой нелегальной миграции 
из ближневосточного региона. Полагаем, что в межгосударственном взаи-
модействии, основанном на  балансе гуманизма, права и государственных 
интересов, и  заключается  решение проблемы нелегальной миграции во 
всех ее проявлениях.

1.2 Исторические предпосылки возникновения
и нормативная база деятельности органов,

осуществляющих иммиграционный контроль
в Российской Федерации

Возникновение на современном этапе развития общества и выделения в 
системе ФМС отдельного направления работы по пресечению и предупреж-
дению нелегальной миграции, называемой «иммиграционный контроль», 
имеет, помимо требований сегодняшнего дня, определённые исторические 
предпосылки. Очевидно, что данное направление работы требует детальной 
законодательной проработки. В настоящее время нормативная база доста-
точно объёмна. На постоянной основе достаточно динамично ведется её 
совершенствование законодателем. В данной главе мы предпримем попытку 
рассмотреть затронутые вопросы.

К основным стратегическим документам в области миграционной по-
литики России относятся:

– Концепция государственной миграционной политики Российской 
Федерации на период до 2025 года, утвержденная Президентом РФ 
13 июня 2012 г.;

– Концепция демографической политики Российской Федерации на 
период до 2025 года (утверждена Указом Президента РФ от 9 октября 
2007 г. № 1351)43.

42 См.: https://russian.rt.com/article/136077.
43 Иванова, Н. А. Трудовой потенциал развития городских территорий // Вестник Саратов-

ского государственного социально-экономического университета.  – 2012. – № 1117. – С. 53.
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В Концепции регулирования миграционных процессов в РФ (2003 г.) 
поставлены следующие цели миграционной политики в России:

– приверженность общепризнанным принципам и нормам междуна-
родного права в области защиты прав и свобод человека и гражданина;

– защита геополитических интересов Российской Федерации;
– обеспечение национальной безопасности российской Федерации;
– соблюдение и защита прав мигрантов, недопустимость их дискримина-

ции по признаку пола, расы, национальности, языка, происхождения, отноше-
ния к религии, убеждений, принадлежности к общественным объединениям;

– исполнение федеральных законов, иных законодательных актов и 
международных обязательств Российской Федерации в области миграции 
и их единообразного применения в субъектах Российской Федерации;

– обеспечение баланса прав и законных интересов местного населения, ми-
грантов, в т.ч. лиц, ищущих убежища на территории Российской Федерации;

– сочетание интересов личности и государства;
– дифференцированный подход государства к решению проблем раз-

личных категорий мигрантов;
– взаимодействие законодательных (представительных) органов и орга-

нов исполнительной власти с общественными объединениями;
– приоритетное оказание государственной помощи наиболее нуждаю-

щимся категориям вынужденных мигрантов, стимулирование доброволь-
ного переселения и создания условий для самообеспечения мигрантов;

– защита национального рынка труда, протекционизм в отношении 
граждан Российской Федерации.

 Согласно Концепции демографической политики РФ на период до 2025 
г., главной задачей демографической политики в области миграции является 
«привлечение мигрантов в соответствии с потребностями демографиче-
ского и социально-экономического развития, с учетом необходимости их 
социальной адаптации и интеграции».

Одной из задач органов законодательной власти России по реализации 
миграционной политики РФ является совершенствование миграционного 
законодательства. Законодательно-нормативное регулирование миграци-
онных процессов в России осуществляется на федеральном и региональ-
ном уровнях. Несмотря на то, что региональное законодательство должно 
быть направлено в целом на достижение результатов, провозглашенных на 
федеральном уровне, в то же время оно должно решать и специфические 
региональные миграционные проблемы. К примеру, вопросы прав мигрантов 
на получение поддержки в период адаптации и интеграции на новом месте 
жительства могут регулироваться региональной властью. Также на регио-
нальном уровне может осуществляться конкретизация некоторых норм феде-
рального и международного законодательства, имеющих непрямое действие.
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На фоне миграционной ситуации, складывающейся на территории Рос-
сийской Федерации, одним из основных полномочий ФМС России являлись 
контроль и надзор в сфере миграции, который включает с себя контроль за 
соблюдением гражданами Российской Федерации и должностными лицами 
правил регистрации и снятия граждан Российской Федерации с регистраци-
онного учёта по месту пребывания и по месту жительства в пределах Россий-
ской Федерации, за соблюдением иммиграционных правил иностранными 
гражданами и лицами без гражданства, за соблюдением правил привлечения 
работодателями, заказчиками работ (услуг) иностранных работников в 
Российскую Федерацию и использования их труда. С определенной долей 
уверенности можно предположить, что эти функции будут переданы вновь 
созданному подразделению в системе МВД России, а на уровне субъекта, к 
примеру, Санкт-Петербурга, – в подразделение, созданное в структуре ГУ 
МВД России по Санкт-Петербургу и Ленинградской области.

В настоящее время порядок осуществления контрольно-надзорных 
полномочий в сфере миграции определяется Кодексом Российской Феде-
рации об административных правонарушениях, Федеральным законом от 
25 июля 2002 г. № 115-ФЗ «О правовом положении иностранных граждан в 
Российской Федерации» и Федеральным законом от 18 июля 2006 г. № 109-
ФЗ «О миграционном учёте иностранных граждан и лиц без гражданства 
в Российской Федерации», Федеральным законом от 15 августа 1996 г. № 
114-ФЗ «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую 
Федерацию». При этом порядок проведения проверочных мероприятий 
за соблюдением положений миграционного законодательства Российской 
Федерации регламентируется Федеральным законом от 26 декабря 2008 
г. № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных пред-
принимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и 
муниципального контроля», 

Непосредственный порядок, алгоритм проверочных мероприятий за-
креплён Административным регламентом по исполнению Федеральной 
миграционной службой, её территориальными органами и органами 
внутренних дел Российской Федерации государственной функции по 
осуществлению федерального государственного контроля (надзора) за 
пребыванием и проживанием иностранных граждан и лиц без граждан-
ства в Российской Федерации и трудовой деятельностью иностранных 
работников, утверждённым приказом ФМС России и МВД России от 31 
июля 2015 г. № 367/807. 

Кроме того, необходимо отметить, что в полномочия ФМС России 
во взаимодействии с другими органами исполнительной власти входит 
реализация таких механизмов, как административное выдворение, де-
портация, реадмиссия иностранных граждан и лиц без гражданства за 
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пределы Российской Федерации. Данные процедуры, по сути, образуют 
самостоятельный институт, который достаточно косвенно, на наш взгляд, 
соотносится с ежедневной работой подразделений иммиграционного 
контроля. Остановимся более подробно на понятиях, используемых при 
реализации полномочий ФМС в сфере принятия мир за нарушения мигра-
ционного законодательства.

Иностранный гражданин – физическое лицо, не являющееся граждани-
ном Российской Федерации и имеющее доказательства наличия гражданства 
(подданства) иностранного государства.

Лицо без гражданства – физическое лицо, не являющееся гражданином 
Российской Федерации и не имеющее доказательств наличия гражданства 
(подданства) иностранного государства.

Миграционная карта – документ, содержащий сведения о въезжающих 
или прибывших в Российскую Федерацию иностранных гражданах или 
лицах без гражданства и о сроке их временного пребывания в Российской 
Федерации, подтверждающий право иностранного гражданина или лица без 
гражданства, прибывших в Российскую Федерацию в порядке, не требую-
щем получения визы, на временное пребывание в Российской Федерации, 
а также служащий для контроля за временным пребыванием в Российской 
Федерации иностранного гражданина или лица без гражданства.

Разрешение на временное проживание – подтверждение права ино-
странного гражданина или лица без гражданства временно проживать в 
Российской Федерации до получения вида на жительство, оформленное в 
виде отметки в документе, удостоверяющем личность иностранного граж-
данина или лица без гражданства, либо в виде документа установленной 
формы, выдаваемого в Российской Федерации лицу без гражданства, не 
имеющему документа, удостоверяющего его личность.

Вид на жительство – документ, выданный иностранному гражданину 
или лицу без гражданства в подтверждение их права на постоянное про-
живание в Российской Федерации, а также их права на свободный выезд 
из Российской Федерации и въезд в Российскую Федерацию. Вид на 
жительство, выданный лицу без гражданства, является одновременно и 
документом, удостоверяющим его личность44.

Законно находящийся в Российской Федерации иностранный граж-
данин – лицо, имеющее действительные вид на жительство, либо разрешение 
на временное проживание, либо визу и (или) миграционную карту, либо иные 
предусмотренные федеральным законом или международным договором 

44 Административный регламент предоставления Федеральной миграционной службой 
государственной услуги по регистрационному учету граждан Российской Федерации по месту 
пребывания и по месту жительства в пределах Российской Федерации (утвержден Приказом Фе-
деральной миграционной службы от 20 сентября 2007 г. № 208) // Правовая система «Гарант».
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Российской Федерации документы, подтверждающие право иностранного 
гражданина на пребывание (проживание) в Российской Федерации.

Временно пребывающий в Российской Федерации иностранный 
гражданин – лицо, прибывшее в Российскую Федерацию на основании 
визы или в порядке, не требующем получения визы, и получившее ми-
грационную карту, но не имеющее вида на жительство или разрешения на 
временное проживание.

Временно проживающий в Российской Федерации иностранный 
гражданин – лицо, получившее разрешение на временное проживание.

Постоянно проживающий в Российской Федерации иностранный 
гражданин – лицо, получившее вид на жительство.

Трудовая деятельность иностранного гражданина – работа иностран-
ного гражданина в Российской Федерации на основании трудового договора 
или гражданско-правового договора на выполнение работ (оказание услуг).

Разрешение на работу – документ, подтверждающий право иностран-
ного работника на временное осуществление на территории Российской 
Федерации трудовой деятельности или право иностранного гражданина, 
зарегистрированного в Российской Федерации в качестве индивидуального 
предпринимателя, на осуществление предпринимательской деятельности.

Патент – документ, подтверждающий право иностранного гражданина, 
прибывшего в порядке, не требующем получения визы, за исключением 
отдельных категорий иностранных граждан, на временное осуществление 
на территории субъекта РФ трудовой деятельности.

В соответствии с Федеральным законом от 24 ноября 2014 г. № 357-ФЗ 
«О внесении изменений в Федеральный закон «О правовом положении ино-
странных граждан в Российской Федерации», с 1 января 2015 г. иностранным 
гражданам, прибывшим в Российскую Федерацию в порядке, не требующем 
оформления визы, выдается единый патент на право осуществления трудовой 
деятельности как у физических, так и у юридических лиц. В отношении 
иностранных граждан, прибывших в порядке, требующем оформления визы, 
сохраняется действующий порядок выдачи разрешения на работу.

Срок временного пребывания в Российской Федерации иностранного 
гражданина продлевается при выдаче иностранному гражданину патента, 
при продлении срока действия патента или при переоформлении патента 
в соответствии со ст. 13.3 Федерального закона № 115-ФЗ «О правовом 
положении иностранных граждан в Российской Федерации».

Для получения патента иностранный гражданин в течении тридцати 
календарных дней со дня въезда в РФ обращается лично или через уполномо-
ченную субъектом Российской Федерации организацию в территориальный 
орган федерального органа исполнительной власти в сфере миграции. В 
миграционной карте должна быть указана работа как цель визита в РФ.
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Патент выдается иностранному гражданину на срок от одного до две-
надцати месяцев. Не позднее чем за десять рабочих дней до истечения 
двенадцати месяцев со дня выдачи патента иностранный гражданин вправе 
обратиться за переоформлением патента.

Разрешения на работу или патенты, выданные до 1 января 2015 г. оста-
ются действительными до истечения срока, на которые они были выданы, 
однако их действие продлению не подлежит.

В течение двух месяцев со дня выдачи патента иностранный гражданин 
обязан представить лично либо направить заказным почтовым отправлением 
с уведомлением о вручении в федеральный орган исполнительной власти 
в сфере миграции копию трудового договора или гражданско-правового 
договора на выполнение работ.

Депортация – принудительная высылка иностранного гражданина из 
Российской Федерации в случае утраты или прекращения законных основа-
ний для его дальнейшего пребывания (проживания) в Российской Федерации.

Виза – выданное уполномоченным государственным органом раз-
решение на въезд в Российскую Федерацию и транзитный проезд через 
территорию Российской Федерации по действительному документу, удосто-
веряющему личность иностранного гражданина или лица без гражданства, 
и признаваемому Российской Федерацией в этом качестве45.

Решение о нежелательности пребывания (проживания) иностран-
ного гражданина в Российской Федерации – решение, принимаемое в 
отношении иностранного гражданина или лица без гражданства, незаконно 
находящихся на территории Российской Федерации, либо лица, которому 
не разрешён въезд в Российскую Федерацию, а также в случае, если пре-
бывание (проживание) иностранного гражданина или лица без гражданства, 
законно находящихся в Российской Федерации, создает реальную угрозу 
обороноспособности или безопасности государства, либо общественному 
порядку, либо здоровью населения, в целях защиты основ конституционного 
строя, нравственности, прав и законных интересов других лиц.

Незаконно находящийся в Российской Федерации иностранный 
гражданин – иностранный гражданин или лицо без гражданства, въехавшие 
на территорию Российской Федерации с нарушением установленных пра-
вил, либо не имеющие документов, подтверждающих право на пребывание 
(проживание) в Российской Федерации, либо утратившие такие документы 
и не обратившиеся с соответствующим заявлением в территориальный 
орган федерального органа исполнительной власти, уполномоченного на 

45 Административный регламент исполнения государственной функции по оформлению и 
выдаче паспорта, удостоверяющего личность гражданина РФ за пределами территории РФ, по 
которому гражданин РФ осуществляет выезд из РФ и въезд в РФ (утвержден приказом МИД 
РФ от 28 ноября 2008 г. № 18584) // Правовая система «Гарант».
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осуществление функций по контролю и надзору в сфере миграции, либо 
уклоняющиеся от выезда из Российской Федерации по истечении срока 
пребывания (проживания) в Российской Федерации, а равно нарушившие 
правила транзитного проезда через территорию Российской Федерации.

Административное выдворение за пределы Российской Феде-
рации иностранного гражданина или лица без гражданства – мера 
административного наказания, устанавливаемая в отношении иностран-
ных граждан или лиц без гражданства и назначаемая судьёй, а в случае 
совершения иностранным гражданином или лицом без гражданства 
административного правонарушения при въезде в Российскую Федера-
цию – соответствующими должностными лицами. Административное 
выдворение заключается в принудительном и контролируемом пере-
мещении указанных граждан и лиц через Государственную границу 
Российской Федерации за пределы Российской Федерации, а в случаях, 
предусмотренных законодательством Российской Федерации, – в кон-
тролируемом самостоятельном выезде иностранных граждан и лиц без 
гражданства из Российской Федерации.

Реадмиссия – передача компетентными органами государства запраши-
вающей Стороны и приём компетентными органами запрашиваемой Сторо-
ны в порядке, на условиях и в целях, предусмотренных Соглашением, лиц 
въехавших или находящихся на территории государства запрашивающей 
Стороны, в нарушении его законодательства по вопросам въезда, выезда и 
пребывания иностранных граждан и лиц без гражданства.

В настоящее время в системе федеральной миграционной службы соз-
даны подразделения иммиграционного контроля, основной функцией кото-
рых является осуществление контрольно-надзорных полномочий в сфере 
миграционного законодательства. Указанные подразделения существуют во 
всех субъектах Российской Федерации, деятельность которых контролирует 
Управление иммиграционного контроля ФМС России.

В своей повседневной деятельности должностные лица подразделений 
иммиграционного контроля принимают участие в проверочных мероприяти-
ях, основной задачей которых является выявление и пресечение нарушений 
миграционного законодательства Российской Федерации, пресечение кана-
лов незаконной миграции, профилактика совершаемых правонарушений.

Территориальные органы ФМС России самостоятельно или совместно 
с другими заинтересованными органами исполнительной власти осущест-
вляют проверочные мероприятия по двум основным направлениям:

1) соблюдение положений миграционного законодательства РФ ино-
странными гражданами, в т.ч. соблюдение ими установленных правил – 
въезда и выезда в пределы (за пределы) государства, режима пребывания 
(проживания) в России, миграционного учёта и достоверности предостав-
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ляемой информации, передвижения и порядка выбора места проживания, 
постановки на миграционный учёт по месту пребывания, транзитного про-
езда через территорию России и установленного срока выезда за пределы 
территории страны, исполнения установленной процедуры идентификации 
личности и других требований миграционного законодательства;

2) соблюдение правил привлечения иностранных работников и исполь-
зования их труда, в т.ч. соблюдение ими прав иностранных работников, 
требований законодательства РФ по оформлению разрешения на привле-
чение и использование иностранной рабочей силы, а также ограничений на 
допустимую долю иностранных работников, используемых хозяйствующи-
ми субъектами и других вопросов, связанных с выполнением требований 
миграционного законодательства46.

Порядок проведения проверочных мероприятий и полномочия ФМС 
России определяются, как уже отмечалось выше, Федеральным законом 
от 26 декабря 2008 г. № 294-ФЗ, Административным регламентом, утверж-
денным приказом МВД России и ФМС России 31 июля 2015 г. № 367/807, 
который действует в настоящее время в части, не противоречащей ФЗ-294.

Исходя из вышесказанного, можно сделать вывод, что круг полномочий 
ФМС России, установленный Постановлением Правительства РФ от 13 
июля 2012 г. № 711 «О вопросах Федеральной миграционной службы», 
достаточно широк: это и оказание большого перечня государственных 
услуг населению, и осуществление контрольно-надзорной деятельности. 
Вместе с тем, учитывая постоянно увеличивающиеся потоки иммигрантов, 
миграционную обстановку на территории Российской Федерации, оказы-
вающую значительное влияние на различные сферы жизнедеятельности 
общества, одной из основных, если не главной, задач ФМС России (органа, 
уполномоченного на осуществление контроля и надзора в сфере миграции), 
является контроль за пребыванием на территории Российской Федерации 
иностранных граждан и лиц без гражданства, деятельностью работодателей, 
привлекающих и использующих труд иностранных работников, с целью 
стабилизации миграционной ситуации и пресечения правонарушений, со-
вершаемых в области миграционного законодательства.

Понятие иммиграционного контроля дано в Постановлении Прави-
тельства РФ от 8 сентября 1994 г. № 1020 «Об утверждении положения об 
иммиграционном контроле»47, утратившем силу. Согласно Постановлению, 
«иммиграционный контроль – это осуществляемая Федеральной миграци-

46 Постановление Правительства РФ от 13 июля 2012 г. № 711 «О вопросах Федеральной 
миграционной службы» (в ред. от 24 февраля .2015 г.) // Собрание законодательства Российской 
Федерации. –  2012. – № 30. – Ст. 4276. 

47 Постановление Правительства РФ от 8 сентября 1994 г. № 1020 «Об утверждении По-
ложения об иммиграционном контроле» // Собрание законодательства Российской Федерации.  
– 1994. – № 21. – Ст. 2384.



52

онной службой и её территориальными органами деятельность по регули-
рованию миграции и осуществлению в пределах своей компетенции мер по 
предупреждению неконтролируемой миграции на территории Российской 
Федерации иностранных граждан и лиц без гражданства»48. 

Нельзя не согласиться с тем, что  иммиграционный контроль является 
одним из составных элементов в механизме реализации миграционной по-
литики. Предметом правового регулирования иммиграционного контроля 
в Российской Федерации является обеспечение защиты прав и интересов 
российских граждан, иностранцев и лиц без гражданства в решении 
вопросов, касающихся въезда, пребывания и выезда с территории РФ. 
Необходимо отметить, что под «контролем» в данном контексте нужно 
понимать общегосударственные и ведомственные средства и методы, 
с помощью которых обеспечивается исполнение всеми учреждениями, 
организациями, органами, должностными лицами и гражданами мигра-
ционного законодательства49.

По мнению А.Ю. Вострокнутовой, иммиграционный контроль представля-
ет собой комплекс мероприятий по контролю за въездом, выездом, транзитом 
и пребыванием иностранных граждан на территории РФ, осуществляемый в 
целях регулирования иммиграции, обеспечения законных прав мигрантов и 
соблюдения интересов Российской Федерации, а также осуществления мер по 
пресечению неконтролируемой миграции на территорию государства путём 
определения правового положения и соответствия целей въезда иностранных 
граждан и лиц без гражданства, прибывающих или намеревающихся прибыть 
в Россию, в т.ч. на постоянное жительство, в поисках убежища, для занятия 
трудовой деятельностью, следующих транзитом через территорию РФ в тре-
тьи страны. Объектами иммиграционного контроля являются все категории 
иностранных граждан и лиц без гражданства, въезжающих на территорию 
РФ. Субъектами иммиграционного контроля являются федеральные орга-
ны исполнительной власти, органы исполнительной власти субъектов РФ, 
которые взаимодействуют в сфере миграции на основании действующего 
законодательства, других нормативных правовых актов и международных обя-
зательств Российской Федерации. Целью иммиграционного контроля является 
достижение в масштабе государства условий, обеспечивающих регулирование 
иммиграции, выполнение комплекса мероприятий по предупреждению неза-
конной иммиграции на территорию государства. Реализация этой цели обе-
спечивается за счет определения причин въезда иностранных граждан и лиц 

48 См. п. 1 Постановления Правительства РФ от 8 сентября 1994 г. № 1020 «Об утверж-
дении Положения об иммиграционном контроле» // Собрание законодательства Российской 
Федерации. – 1994. – № 21. – Ст. 2384.

49 Харламов, С. О. Иммиграционный контроль в системе функций органов внутренних 
дел России : дис. ... канд. юрид. наук. – М., 2002. – С. 38.
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без гражданства, прибывающих или намеревающихся прибыть в Российскую 
Федерацию, в т.ч. в поисках убежища, а также определения правового положе-
ния иностранных граждан и лиц без гражданства, находящихся на территории 
нашей страны. В соответствии с указанной целью иммиграционный контроль 
должен быть направлен на решение следующего блока задач. В области внеш-
ней политики: защита интересов российских граждан, а также обеспечение 
национальной безопасности государства; развитие сотрудничества с погра-
ничными, таможенными и иммиграционными службами зарубежных стран 
и международными организациями в целях совместной борьбы с незаконной 
миграцией, торговлей людьми; ведение дифференцированной политики по 
вопросам визового и безвизового въезда с соседними государствами с учётом 
интересов приграничного сотрудничества; проведение взаимных консульта-
ций со странами, с которыми осуществляется порядок безвизового въезда, 
о намерениях заключить и имеющихся соглашениях с третьими странами 
о безвизовых поездках; заключение международных договоренностей по 
гармонизации иммиграционного законодательства, в первую очередь с госу-
дарствами –  участниками СНГ; обеспечение выполнения международных 
обязательств Российской Федерации по защите прав и интересов мигрантов, 
в т.ч. ищущих убежища. В области внутренней политики: регулирование 
иммиграционных потоков и иммиграции в Россию; предотвращение роста 
масштабов незаконной миграции на территории России; усиление контроля 
за иммиграцией до въезда на территорию России, на государственной границе 
и на территории РФ; координация усилий всех министерств и ведомств по 
реализации иммиграционной политики государства50.

 Поддерживая приведенный взгляд в целом, мы, однако, считаем ключе-
вым во внутренней политике иммиграционного контроля должный контроль 
за работодателем, от которого зачастую зависит дальнейшее нахождение 
трудового мигранта в правовом поле.

С целью закрепления данного понятия в системе нормативных правовых 
актов Российской Федерации разработан законопроект, направленный на 
обеспечение комплексности содержащегося в различных законодательных 
и иных правовых актах РФ нормативного регулирования деятельности 
органов в сфере иммиграционного контроля. Согласно проекту Федераль-
ного закона «Об иммиграционном контроле»51, основными  принципами  
иммиграционного контроля являются:

50 Вострокнутова, О. Ю.  Административно-правовое регулирование иммиграционного 
контроля в Российской Федерации // Административное и муниципальное право. –  2009. – 
№  7. – С. 5–7.

51 Проект Федерального закона «Об иммиграционном контроле» от  21 марта 2014 г. // 
Единый портал  для размещения информации о разработке федеральными органами испол-
нительной власти проектов нормативных правовых актов и результатов их общественного 
обсуждения: URL: http://regulation.gov.ru/project/13415.html
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– законность,
– беспристрастность, 
– общественное доверие и поддержка граждан.
 Основными направлениями деятельности органов иммиграционного 

контроля становятся:
– выявление и пресечение преступлений в рамках предоставленной 

компетенции; 
– устранение причин и условий, способствующих нарушениям законо-

дательства РФ в сфере миграции.
В законопроекте содержатся также положения, посвящённые направ-

лениям контрольной деятельности (особенности проведения проверочных 
мероприятий органами иммиграционного контроля, основания и сроки их 
проведения), определён перечень прав и обязанностей органов иммиграцион-
ного контроля, регламентирован порядок применения должностными лицами 
мер государственного принуждения, установлены основания и порядок при-
менения физической силы, специальных средств и огнестрельного оружия.

Отметим, что в настоящее время наиболее актуальная проблема – вза-
имодействие федеральных органов исполнительной власти, участвующих 
в управлении иммиграционными процессами. 

На федеральном уровне непосредственное участие в регулировании 
миграционных процессов принимают Президент РФ, Правительство РФ и 
федеральные органы исполнительной власти. 

Согласно ст. 12 закона «О Правительстве Российской Федерации»52, 
Правительство РФ руководит работой федеральных министерств и иных фе-
деральных органов исполнительной власти и контролирует их деятельность.

Как отмечают Е.А. Малышев и А.М. Субботин, с целью осуществления 
единой государственной миграционной политики Правительство РФ53:

1) обеспечивает согласованное взаимодействие федеральных органов 
исполнительной власти по регулированию миграционных процессов;

2) определяет приоритеты в вопросах внутренней и внешней миграции 
с учётом изменений в развитии этих процессов в Российской Федерации и 
в иностранных государствах;

3) утверждает федеральные целевые программы, концепции регули-
рования миграционных процессов, заключает межправительственные со-
глашения по вопросам миграции;

53 Федеральный конституционный закон от 17 декабря 1997 г. № 2-ФКЗ «О Правительстве 
Российской Федерации» (в ред. от 12 марта 2014 г.) // Собрание законодательства РФ. – 1997. 
– № 51. – Ст. 5712.

54 Малышев, Е. А., Субботин, А. М. Организационно-правовые проблемы иммиграци-
онного контроля в современной России // Вестник Нижегородской академии МВД России. 
– 2012. – № 20. – С. 89–93.
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4) заслушивает представителей федеральных органов исполнительной 
власти и органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации 
о работе по выполнению возложенных на эти органы обязанностей.

В систему федеральных органов исполнительной власти, осуществляю-
щих функции иммиграционного контроля в Российской Федерации, входят: 
МВД России, МИД России, ФМС России (до 4 апреля 2016 г.), ФСБ России, 
СВР России, ФСКН России (до 4 апреля 2016 г.).

Отдельным блоком следует выделить органы прокуратуры, благодаря 
полномочиям которых задачи в сфере миграции зачастую могут быть реше-
ны более оперативно. Большим плюсом в такого рода проверках является 
то, что судебный корпус районного звена в спорных ситуациях может 
опираться на позицию двух ведомств. Также отмечу, что опыт сотрудника 
прокуратуры, принимающего участие в проверочном мероприятии, даёт 
возможность в дальнейшем более квалифицированно осуществлять, 
собственно, надзор за за правоохранительными органами уполномочен-
ными на контроль за миграцией. Данную позицию полностью разделяют 
действующие квалифицированные сотрудники прокуратуры, имеющие 
немалый опыт, в т.ч. в сфере борьбы с нелегальной миграцией. Это про-
курор Петродворцового района Санкт-Петербурга С.В. Виноградов,  на-
чальник отдела международно-правового сотрудничества Прокуратуры 
Санкт-Петербурга П.А. Массонов. 

Нельзя не отметить психологический аспект совместной проверки, в 
идеале поддержанной полицией. 

Такого рода проверки, имеющие своим итогом выявление правонару-
шений, по словам предпринимателей серьезного уровня (В.В. Кувшинов, 
«Страховая компания «КРК», Л.Е. Арсенян, ООО ТД «Инекс») заставляют 
структурировать работу таким образом, чтобы в самых косвенных ме-
лочах, правоотношения связанные с миграцией находились в правовом, 
законном поле.

Опираясь на опыт работы в районном подразделении (территориальном 
структурном подразделении, а именно, МРО-2 УФМС России по Санкт-
Петербургу и Ленинградской области), отмечу, что положительные факторы 
при совместных проверках имеют разносторонний характер. Так, при со-
вместных проверках минимизируется риск нарушений положений 294-ФЗ, 
существенно снижаются коррупционные риски, выстраивается здоровое 
взаимодействие между ведомствами, что, безусловно, идет на пользу в 
сфере предупреждения и пресечения нелегальной миграции.

Следует отметить и определённый нормативный (на уровне ведомств) 
пробел, заключающийся в том, что  порядок привлечения к административ-
ной ответственности виновного работодателя, выявленного при совместной 
проверке (кто привлекает – ФМС (до реорганизации) или прокуратура?), де-
тально не определён, что может повлечь некоторые отчётные погрешности.
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Уровень эффективности иммиграционного контроля в Российской Фе-
дерации, по нашему мнению, определяется в первую очередь уровнем взаи-
модействия уровнем взаимодействия заинтересованных служб и ведомств.

Иммиграционный контроль как направление и процесс представляет со-
бой самостоятельную и необходимую сферу государственной деятельности. 
Система миграционных отношений является очень сложной и противо-
речивой, именно в ней категория «эффективное государство» приобретает 
реальное, практическое значение. Миграционная сфера своего рода лакму-
совая бумажка, позволяющая дать довольно точную оценку социальной, 
демографической и экономической работе государства.

Миграция оказывает значительное влияние на глобальную полити-
ческую и социально-экономическую ситуацию, особенно в тех странах, 
которые испытывают давление иммиграционных потоков, где миграцион-
ная сфера является одной из составляющих национальной безопасности 
государства. 

В начале XXI в. в этой сфере всё отчетливее проявляется именно 
гуманитарная составляющая, порождаемая проблемами так называемой 
объективной или вынужденной миграции. Как не вспомнить пример 2015 
года, когда Директором ФМС России К. Ромодановским была отмечена 
ситуация, связанная с экстренным массовым прибытием мигрантов с юго-
востока Украины55. Кроме того, глобализация миграционных процессов, 
нестабильность государственного развития, рост масштабов незаконной 
и неконтролируемой миграции обусловливают активизацию интеграции 
миграционной политики любого современного государства. 

Значительная по объёму и содержанию миграционная деятельность 
государства, как и любая другая, также нуждается в нормативном и орга-
низационном обеспечении и обособлении, что обусловлено объективными 
общественными процессами. По сути, речь идёт о так называемой мигра-
ционной функции государства, которая в целом подразумевает управление 
социальными потоками в интересах государства и общества. Миграцион-
ную функцию следует относить к числу самостоятельного направления 
деятельности государства как. осуществляемую государственным органом, 
который организационно может не входить непосредственно в какую-либо 
ветвь государственной власти. Всякие сомнения в том, что миграционная 
деятельность – это самостоятельное направление государственной поли-
тики, исчезают при уяснении смысла и содержания разносторонней его 
деятельности в экономике (трудовая миграция), демографии (социальная 
политика), социальной сфере (вынужденная миграция)  и т. д.

Действительно, «особое» и «постоянное направление» означают некие 
исключительно значимые задачи в деятельности государства, которые не 

55 См.: http://www.kremlin.ru/events/president/news/49417.
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связаны с другими направлениями деятельности. Между тем, самостоятель-
ное значение в сфере миграционной политики как минимум определяется, 
необходимым контролем за обществом и его частями со стороны государ-
ства как его организующего начала. Однако для нас важен исключительно 
вопрос о самостоятельной предметной сфере деятельности государства 
в жизнедеятельности общества, не пересекающейся с другими сферами. 

Можно утверждать, что государственная миграционная политика –не-
обходимая, объективно обусловленная деятельность. Имеется достаточно 
оснований рассматривать её как самостоятельную.

Во-первых, согласно п. «е» ст. 71 Конституции РФ, установление основ 
федеральной политики и федеральных программ в области государствен-
ного, экономического, экологического, социального, культурного и наци-
онального развития Российской Федерации относится к исключительной 
компетенции федерации, из чего следует, что миграционная политика как 
составная часть общего национального развития относится преимуще-
ственно к ведению федерального центра. Отсутствие прямого указания о 
миграционной деятельности говорит лишь о комплексности этой сферы 
общественной жизни, что, в свою очередь, подразумевает выделение дан-
ного вида деятельности в самостоятельный блок деятельности государства.

Во-вторых, формирование самостоятельного направления деятельности 
объективно определено еще и тем, что только независимость, относительная 
обособленность данных вопросов обусловлена потребностями общества и 
является условием образования соответствующего государственного органа 
для их решения. Вряд ли вызовет возражения тезис о том, что контроль, 
осуществляемый внутри общества (сферы жизни), не лишает его объектив-
ности и самостоятельности. Контроль подразумевает, что наблюдатель или 
организатор должен быть не внутри, а вне или над системой. Лишь незави-
симый контрольный орган, подчиняющийся только закону и Конституции, 
может проводить эффективную социальную политику вне зависимости от 
складывающейся политической конъюнктуры.

В-третьих, одним из постулатов идеи об «эффективном государстве» 
является необходимость предметной специализации в деятельности госу-
дарства, что подразумевает функционирование специального органа. При 
этом сам орган структурно может входить в механизм государства, но как бы 
растворяется или «индивидуализируется» в своём направлении специали-
зации. Миграционный орган должен прежде всего осуществлять контроль 
за обществом, его частями с точки зрения легальности пребывания людей 
на территории государства, что не входит в функции ни одного из органов 
государства. В социально-правовом государстве представляется вполне 
целесообразным поручить выполнение этой задачи специальному право-
вому органу государства – миграционному, который «сигнализировал» бы 
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и власти, и обществу о динамике социальных передвижений (процессов) 
в целом, да ещё и стимулировал общество в «гуманитарном» развитии.

В-четвёртых, современное государство – весьма сложный и много-
функциональный механизм, который представляет собой, в отличие от 
прошлых теоретических положений, динамично развивающуюся объектив-
ную реальность, которая не зависит от субъективных представлений о ней. 
Сегодня  наличие миграционной функции – это объективное направление 
деятельности государства и общества, заданное условиями его существо-
вания. Организация и проведение учёта мигрантов – это как бы механизм 
«обновления» и «пополнения» государством «людских» ресурсов с целью 
восполнения и воспроизводства общества, т.к. государство более устойчиво 
и жизнеспособно, когда существует определённый «людской» резерв.

В-пятых, обусловленные самой жизнью задачи миграционной сферы 
структурно, предметно и функционально обособленны от других задач, что, 
в свою очередь, обусловливает необходимость логического выделения их 
в самостоятельный предметно-деятельностный блок. 

В-шестых, государственное управление миграционной сферой даёт нам 
весьма убедительные основания полагать, что данная деятельность должна 
осуществляться как правовыми средствами, так и административными. Это 
подтверждается не только правовым характером нашего государства, но и 
целями оптимизации жизнедеятельности общества. Вместе с тем суще-
ственным отличием миграционной политики зарубежных стран от России 
является то, что в них государство проводит и регулирует только имми-
грационную политику, в то время как внутренняя миграция регулируется 
исключительно экономическими рычагами и напрямую связана с поиском 
и сменой людьми мест работы. Россия же не может полностью отказаться 
от административных механизмов регулирования внутренней миграции; 
в ней на законодательном уровне закреплена такая категория внутренних 
мигрантов, как вынужденные переселенцы. 

Таким образом, обобщая вышесказанное, необходимо остановиться 
на общем понятии «миграционная функция», которая представляет собой 
направление деятельности государства, его органов по контролю за пре-
быванием на территории государства граждан других государств и лиц без 
гражданства в целях восполнения и воспроизводства общества.

Миграционной деятельности присущи следующие признаки, свидетель-
ствующие и позволяющие сделать вывод о справедливости её претензий 
на индивидуализацию в качестве самостоятельного органа и направления 
деятельности государства, обусловленного следующими обстоятельствами::

а) миграционная деятельность государства как направление преследует 
объективно необходимые и социально желаемые цели;

б)  данная деятельность носит социально-преобразующий характер;
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в) содержанием миграционной деятельности является фактическая дея-
тельность государства по контролю за социальными потоками граждан, не-
граждан и лиц без гражданства в обществе, и гармонизации социальной жизни;

г) миграционная деятельность государства является нормативно регла-
ментированной и институциональной (государственный орган);

д)  миграционная деятельность организационно обеспечена, в про-
цессе её осуществления в значительной степени задействован механизм 
государства;

е) миграционная деятельность осуществляется особым, специально для 
этой цели сформированным органом государства;

з) данная деятельность предметно обособлена и осуществляется в рамках 
определённого политического и правового процесса;

и) она осуществляется на основе самостоятельных начал организаци-
онного характера. 

Всё это подтверждает тезис о том, что вышеназванные полномочия и в 
целом роль государства в указанной области должны осуществляться как 
самостоятельная функция в сфере управления миграцией в обществе. По 
сути, она принадлежит контрольно-исполнительной ветви государственной 
власти как родовому явлению и, соответственно, условно она может при-
числяться к этой функции государства.

Для российской государственно-правовой действительности признание 
прав и свобод человека в качестве приоритетных стало важным этапом 
на пути формирования эффективного социального государства. В соот-
ветствии с Конституцией Российской Федерации, государство не только 
провозгласило высшей ценностью человека и его права, но и возложило 
на себя обязанность их обеспечивать. Тем не менее конституционная обя-
занность государства по обеспечению прав и свобод человека оказалась 
трудноразрешимой задачей.

«Главным условием эффективности, значимости правозащитной дея-
тельности, – пишет профессор В.Я. Кикоть, – было, есть и будет наличие эф-
фективного механизма всеобъемлющего контроля и надзора за проведением 
в жизнь мер, мероприятий социально-правовой защиты конституционных 
прав и свобод граждан государством, его органами и организациями, всеми 
должностными лицами, представленными в них»56.

Одним из ведущих субъектов в описываемой сфере, является Феде-
ральная миграционная служба России. Необходимо обратить внимание на 
то, что подфункция миграционного контроля за законностью в структуре 
миграционной функции выполняет роль «несущего», «цементирующего» 

56 Леонидова, Т. И. Содержание миграционной функции государства: теоретические 
аспекты. / Представительная власть. XXI век: законодательство, комментарии, проблемы. – 
Режим доступа: http://pvlast.ru.
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элемента. Обусловлено это прежде всего универсальным пронизывающим 
характером категории и принципа законности. Эта категория одинаково 
проявляется при осуществлении всех подфункций, прежде всего в форме 
руководящих и основополагающих начал, будь то законность при соблюде-
нии легальности пребывания, либо законность в социальной деятельности.

Этот важнейший объект миграционной функции государства, где лич-
ные (гражданские) права и свободы граждан, в т.ч. право лиц на свободное 
перемещение, – это неотъемлемая часть правового государства. В настоящее 
время в любом государстве, избравшем правовой путь развития, миграци-
онная функция является реальным механизмом обновления и пополнения 
«людских» ресурсов. Личные права и свободы выступают в качестве важ-
нейшего способа поддержки жизнеспособности общества. 

Согласно теории разделения властей в федеративном государстве го-
сударственная власть понимается как совокупность различных властных 
функций, осуществляемых разными независимыми друг от друга государ-
ственными органами. Многообразие государственных функций обусловило 
многообразие государственно-властных структур для их выполнения57. 

В Конституции Российской Федерации применительно к органам ис-
полнительной власти содержатся нормы двух видов: применяемые как 
общие начала и используемые в качестве специализированных. Среди норм 
первой группы необходимо выделить те положения Конституции, которые 
составляют основы конституционного строя. Среди норм второй группы 
положения: об устройстве государственной власти и разделении властей 
(ст. 3–5, 10–12); об участии граждан в управлении государством (ст. 31, п. 
4 ст. 29, ст. 46); о сферах деятельности органов Федерации и её субъектов 
(ст. 71–78); о компетенции Президента РФ (ст. 83, 85–87); о полномочиях 
и актах Правительства РФ (ст. 110–117).

Конституция РФ заложила правовую основу разграничения предметов 
ведения и полномочий, обозначила рамки осуществления государственной 
власти Федерацией и её субъектами. Конституция установила, что разгра-
ничение предметов ведения и полномочий между органами государствен-
ной власти Российской Федерации и органами государственной власти 
субъектов Российской Федерации осуществляется также Федеративным 
и иными договорами о разграничении предметов ведения и полномочий 
(п. 3 ст. 11).

Исходя из содержания Конституции Российской Федерации, можно 
вести речь о двух способах разграничения полномочий. Первый способ – 
издание федеральных законов, нормативных актов по реализации каждого 
из предметов ведения, указанных в ст. 71 и 72 Конституции Российской 

57 Административное право Российской Федерации / под ред. Л.Л. Попова : учебник. – М.: 
Высшее образование, 2007. – С. 15.



61

Федерации. Второй способ разграничения предметов ведения и полномо-
чий осуществляется соответствующими договорами, которые в силу этого 
становятся источниками права58.

Разделение властей «по вертикали» предполагает, что на каждом уров-
не власти имеются свои ключевые органы и определённые финансовые 
средства, достаточные для осуществления стоящих перед ними задач. 
Полномочия Центра и субъектов Федерации, независимо от их природы, 
устанавливаются двумя способами: с одной стороны, с помощью механизма 
наделения ими, с другой – признанием остаточных полномочий.

Поскольку задачи, стоящие перед органами власти, постоянно обновля-
ются, зафиксировать раз и навсегда полномочия разных уровней власти в 
исчерпывающем перечне невозможно. Из-за систематического обновления 
государственных задач всегда остаются вопросы, не отнесённые к чьему-
либо ведению.

Система органов государственной власти в Российской Федерации долж-
на быть адекватна основным принципам разграничения полномочий между 
уровнями власти. К сожалению, нынешнее федеральное законодательство, 
касающееся разграничения предметов ведения и полномочий между раз-
личными уровнями публичной власти, не отвечает требованиям времени.

Закрепление самого полномочия за конкретным уровнем (или даже 
органом) власти нередко не решает проблему его эффективного   осущест-
вления. Чтобы   исполнительно-распорядительное полномочие не было 
декларативным, необходимо также устанавливать:

1) количественные и качественные характеристики осуществления 
полномочий, в т.ч. объем предоставления тех или иных благ гражданам и 
организациям в соответствии с федеральными законами («стандарты» или 
«нормативы»). Фактически любое полномочие может и должно быть вы-
ражено посредством нормирования;

2)  правила (процедуру) деятельности исполнительной власти по реали-
зации исполнительно-распорядительных полномочий во взаимоотношениях 
с гражданами и организациями. Они необходимы, чтобы чётче определить, 
кто за что отвечает, довести полномочия до конкретного органа. Это осо-
бенно важно в сфере предоставления социальных благ населению59.

Обладая большей частью регулятивных и контрольных полномочий, 
Российская Федерация должна законодательно децентрализовать исполни-
тельно-распорядительные полномочия по предметам совместного ведения. 
Они должны быть возложены в основном на органы исполнительной власти 

58 Конституция Российской Федерации от 12 декабря 1993 г. (с изм. и доп.). – текст и 
справочные материалы. – М.: Эксмо. 2009. – С. 54.

59 Административное право Российской Федерации / под ред. Л.Л. Попова : учебник. – М.: 
Высшее образование, 2007. – С. 97.
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субъектов Российской Федерации. Исключением является деятельность 
правоохранительных органов (органов внутренних дел, юстиции и т.д.), 
чья система должна быть федеральной. За федеральными органами ис-
полнительной власти сохраняются такие исполнительно-распорядительные 
полномочия, которые требуют принятия решений на федеральном уровне. 
Они должны устанавливаться в федеральном законе.

Возвращаясь к истокам становления органов, уполномоченных на кон-
троль за миграцией, целесообразно остановиться на процессе становления 
Федеральной миграционной службы. Несмотря на ее ликвидацию, ряд нарабо-
ток является ценным опытом, который в дальнейшем может быть использован 
в работе подразделений МВД России соответствующей направленности.

Служба, уполномоченная на работу с иностранцами, в России прошла 
долгий и сложный путь, неразрывно связанный с возникновением и раз-
витием паспортного законодательства. В различных исторических условиях 
менялись задачи и функции службы в системе органов внутренних дел и 
других органов государственного управления. При этом неизменным в её 
деятельности оставалось служение делу укрепления российской государ-
ственности и законности.

Возникновение миграционной службы в России относится к концу XIII 
столетия, когда иностранцам, возвращающимся в свои страны, стали вы-
даваться специальные удостоверения – «проезжие грамоты». С конца XV 
в. «проезжие грамоты» устанавливаются для всех иноземцев, въезжающих 
в Россию, и для русских поданных, отправляющихся за границу. В XVII в. 
иностранцы уже не могли без особых «жалованных грамот» находится в 
России и разъезжать по её территории.

Изданное царём Алексеем Михайловичем в 1649 г. «Уложение» обязы-
вало всех русских, выезжающих за границу, иметь «проездные грамоты» 
и вводило жёсткие наказания за нарушение порядка60.

В конце XVII в. осуществляются меры по упорядочению передвижения 
русских поданных по территории России. В Москве вводится регистрация 
– запись всех приезжающих в книгах Земского приказа, а также система 
крупных штрафов с лиц, у которых обнаруживаются приезжие люди без 
регистрации.

В первой половине XVIII в. вводится запрет на передвижение российско-
го населения без специальных – «проезжих», «прохожих», «покормежных», 
«пропускных» – писем. Создается паспортная система, которая используется 
для обеспечения сбора налогов и рекрутства, а также для полицейских целей.

Последнее Положение о видах на жительство в царской России было 
принято в 1894 г., а в 1903 г. был издан Устав о паспортах с изменениями и 

60 Митяшина, И. История становления и развития ФМС России // Электронная газета 
«Взгляд». [Электронный ресурс]. – Режим доступа: http://www.sarvzglyad.ru/?news_id=4782.
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дополнениями 1906–1909 гг., принципиально не отличавшийся от Положения. 
Устав закреплял различия в правах и документировании отдельных групп 
населения в зависимости от их сословия, рода занятий, имущественного по-
ложения и национальности, выдаваемый по месту постоянного проживания 
вид на жительство служил удостоверением личности и давал право на отлучку 
с места жительства только в тех случаях, когда это право специально удо-
стоверялось. Вводились ограничения на поселения и получение документов 
как общего порядка (например, «черта оседлости» для еврейского населения, 
ограничения для цыган, запретная зона вокруг столиц и губернских округов), 
так и для лиц судимых и находящихся под надзором полиции.

Крушение Российской империи, революционные потрясения, мировая 
и гражданская войны вызвали перемещение больших масс населения, в 
т.ч. бывших военнопленных, появление беженцев и эмигрантов. Для ре-
шения этих вопросов в 1918 г. в составе НКВД РСФСР, комиссариатов по 
внутренним делам и исполкомов на местах были созданы иностранные от-
делы. Они совместно с НКИД РСФСР вели работу по обеспечению учёта и 
перемещению в свои страны указанных категорий граждан при координации 
этой деятельности Центральным эвакуационным управлением (Центрэвак) 
при СНК РСФСР.

Своеобразно развивалась паспортная система в стране. 25 июля 1919 г. 
в условиях гражданской войны декретом СНК РСФСР в Москве и Петро-
граде была введена трудовая книжка (первый документ, удостоверяющий 
личность), которая выдавалась отделами управления исполнительных коми-
тетов. В связи с переходом к новой экономической политике 20 июня 1923 
г. декрет ВЦНК и СНК РСФСР отменил трудовые книжки и ввёл единое 
удостоверение личности, которое граждане РСФСР могли получить по месту 
жительства в органах милиции или в волостных исполкомах. Ранее, в 1922 
г., ВЦИК утвердил Гражданский кодекс РСФСР, согласно которому каждый 
гражданин имел право свободно передвигаться по территории РСФСР, из-
бирать не воспрещенные законом занятия и профессии61.

Постановлением ЦИК и СНК СССР от 27 декабря 1932 г. была введена 
единая для всего Союза ССР паспортная система с единым паспортом, вы-
даваемым на разные сроки, и обязательной пропиской граждан по месту 
жительства. Это объяснялось необходимостью улучшения учёта населения 
городов, рабочих поселков и новостроек, их разгрузки от лиц, не связанных 
с производством и работой в учреждениях или школах, а также очистки 
указанных населенных пунктов от антиобщественных элементов. Паспорта 
оформлялись на русском языке и на языках соответствующих союзных и 
автономных республик.

61 Паспортно-визовая служба: как все начиналось // Официальный сайт ФМС России. 
[Электронный ресурс]. – Режим доступа: http://www.fms.gov.ru/about/history.
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Для проведения необходимых организационных и практических ме-
роприятий по осуществлению паспортной системы в составе Главного 
управления милиции и его местных органов были созданы паспортные 
отделы, отделения и столы.

Введенная в 1932 г. единая паспортная система в последующие годы 
изменялась и совершенствовалась в интересах укрепления государства, 
улучшения и обслуживания населения. В этой связи постановлениями СНК 
СССР от 10 октября 1940 г. и Совета Министров СССР от 21 октября 1953 г. 
вводились новые положения о паспортах. Осуществлялся учёт многомил-
лионных масс эвакуированного в ходе войны населения, организовалась 
адресно-справочная служба, расширялись возможности использования 
паспортной системы в укреплении правопорядка.

Новым этапом развития паспортного законодательства явилось приня-
тие Советом Министров СССР 28 августа 1974 г. Положения о паспортной 
системе в СССР и постановления о некоторых правилах прописки граждан. 
Введение порядка выдачи с 1976 г. всему населению страны новых срочных 
паспортов уровняло в этом отношении жителей города и села, избавило их 
от истребования множества персональных справок, упростило процедуру 
получения документов. В 80–90-е гг. были осуществлены меры по дополни-
тельной демократизации паспортной системы: отменен ряд ограничений в 
передвижении людей и выборе ими места жительства, упразднён институт 
разрешительной прописки. 5 сентября 1991 г. на съезде народных депутатов 
СССР была принята Декларация прав и свобод человека. Ст. 21 Декларации 
гласит: «Каждый человек имеет право на свободное передвижение внутри 
страны, выбор места жительства и места пребывания. Ограничения этого 
права могут устанавливаться только законом».

22 декабря 1991 г. Постановление Верховного Совета РСФСР утвердило 
Декларацию прав человека и гражданина, где в ст. 12 закрепляются права 
граждан на свободное передвижение и выбор места жительства62.

Эти права нашли отражение в Законе Российской Федерации от 25 июня 
1993 г. «О праве граждан Российской Федерации на свободу передвижения, 
выбор места пребывания и жительства в пределах Российской Федерации».

В Конституции Российской Федерации (принятой всенародным голосо-
ванием 12 декабря 1993 г.) в ст. 27 записано: каждый, кто законно находится 
на территории Российской Федерации, имеет право свободно передвигаться, 
выбирать место пребывания и жительства.

Каждый может свободно выезжать за пределы Российской Федерации. 
Гражданин РФ может беспрепятственно возвращаться в РФ.

62 Митяшина, И. История становления и развития ФМС России // Электронная газета 
«Взгляд». [Электронный ресурс]. – Режим достукпа: http://www.sarvzglyad.ru/?news_id=4782.



65

С принятием в 1991 г. Закона РФ «О гражданстве Российской Федера-
ции» на паспортно-визовую службу были также возложены обязанности 
по решению вопросов гражданства.

Согласно Постановлению Правительства Российской Федерации 
от 15 февраля 1993 г. № 124, управления (отделы) виз, регистрации и 
паспортной работы, а также паспортные отделения (паспортные столы) и 
отделения (группы) виз и регистрации милиции были реорганизованы в 
паспортно-визовую службу органов внутренних дел Российской Федерации 
как в центре, так и на местах.

На УПВС (ОПВС) и их подразделения возложены функции по выдаче 
паспортов, пропусков на въезд в пограничную зону, осуществлению реги-
страции граждан, адресно-справочной работе, регистрации иностранных 
граждан и лиц без гражданства (пребывающих на территории России), 
выдаче им документов на право проживания; оформление документов и 
разрешений на въезд в Российскую Федерацию и выезд за границу, испол-
нению законодательства по вопросам гражданства.

Паспортно-визовая служба, используя свои возможности, принимает 
активное участие в борьбе с преступностью, обеспечении правопорядка и 
профилактики правонарушений.

Кроме того, в части, относящейся к её компетенции, она осуществляет реа-
лизацию законодательных актов в области обеспечения прав и свобод человека.

В целях создания необходимых условий для обеспечения конститу-
ционных прав и свобод граждан Российской Федерации впредь до при-
нятия соответствующего федерального закона об основном документе, 
удостоверяющем личность гражданина Российской Федерации, Указом 
Президента РФ от 13 марта 1997 г. № 232 введён в действие паспорт 
гражданина Российской Федерации.. Во исполнение данного Указа 
Правительство Российской Федерации 8 июля 1997 г. (№ 828) утверди-
ло Положение о паспорте гражданина Российской Федерации, образец 
бланка и описание паспорта гражданина Российской Федерации. В том 
же Постановлении Правительства Министерству внутренних дел пред-
писывалось:

а) приступить с 1 октября 1997 г. к выдаче паспортов гражданина РФ; 
б) произвести выдачу паспортов в первоочередном порядке гражданам, 

достигшим 14–16-летнего возраста, военнослужащим, а также другим 
гражданам в случаях, определяемых МВД России; 

в) осуществить до 31 декабря 2003 г. поэтапную замену паспорта граж-
данина СССР на паспорт гражданина Российской Федерации.

В органах внутренних дел ныне проводится большой комплекс органи-
зационных и практических мероприятий по реализации Указа Президента 
от 13 марта 1997 г. и Постановления Правительства от 8 июля 1997 г.
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Приказом МВД России от 7 октября 2003 г. № 776 Паспортно-визовое 
управление МВД России преобразовано в Главное паспортно-визовое 
управление МВД России, а Центр паспортно-визовой информации – в 
Центр паспортно-визовых информационных ресурсов МВД России, Центр 
обращений граждан по паспортно-визовым вопросам МВД России и Центр 
оформления приглашений иностранным гражданам МВД России63. В со-
ответствии с п. 13 Указа Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 314 была об-
разована ФМС России, которой переданы правоприменительные функции, 
функции по контролю и надзору и функции по оказанию государственных 
услуг в сфере миграции МВД России.

Круг основных полномочий ФМС России определяется в разделе II По-
ложения о ФМС. Основными полномочиями ФМС являются следующие:

1) разработка и осуществление мер по реализации государственной 
политики в сфере миграции;

2) осуществление в соответствии с законодательством Российской Фе-
дерации контроля и надзора:

– за соблюдением гражданами Российской Федерации и должностны-
ми лицами правил регистрации и снятия граждан Российской Федерации 
с регистрационного учёта по месту пребывания и по месту жительства в 
пределах Российской Федерации;

– за соблюдением иммиграционных правил иностранными гражданами 
и лицами без гражданства;

– за соблюдением правил привлечения работодателями, заказчиками 
работ (услуг) иностранных работников в Российскую Федерацию и ис-
пользования их труда;

3) организация и осуществление в соответствии с законодательством 
Российской Федерации:

– выдачи виз иностранным гражданам и лицам без гражданства на въезд 
в Российскую Федерацию;

– определения наличия гражданства Российской Федерации у лиц, про-
живающих в Российской Федерации;

– принятия от лиц, проживающих в Российской Федерации, заявлений 
по вопросам гражданства Российской Федерации;

– проверки фактов и документов, представленных для обоснования за-
явлений по вопросам гражданства Российской Федерации;

– рассмотрения заявлений по вопросам гражданства Российской Фе-
дерации, поданных лицами, проживающими в Российской Федерации, 
и принятия решений по вопросам гражданства Российской Федерации в 
упрощенном порядке;

63 Паспортно-визовая служба: как все начиналось // Официальный сайт ФМС России. 
[Электронный ресурс]. – Режим доступа: http://www.fms.gov.ru/about/history.
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– ведения учёта лиц, в отношении которых уполномоченным федераль-
ным органом исполнительной власти или его территориальным органом 
приняты решения об изменении гражданства;

– оформления гражданства Российской Федерации;
– отмены решений по вопросам гражданства Российской Федерации;
– выдачи и замены гражданам Российской Федерации документов, 

удостоверяющих их личность;
– регистрационного учёта граждан Российской Федерации по месту 

пребывания и по месту жительства в пределах Российской Федерации, а 
также регистрации иностранных граждан и лиц без гражданства по месту 
жительства и учёта иностранных граждан и лиц без гражданства по месту 
пребывания;

– оформления и выдачи паспортов и иных документов гражданам 
Российской Федерации для выезда из Российской Федерации и въезда в 
Российскую Федерацию;

– учёта выданных паспортов гражданина Российской Федерации;
– оформления приглашений иностранным гражданам и лицам без 

гражданства на въезд в Российскую Федерацию, а также ведения учёта 
оформляющих приглашения юридических лиц;

– реализации мер по предупреждению и пресечению незаконной ми-
грации, иммиграционного контроля в отношении иностранных граждан и 
лиц без гражданства;

4) организует в установленном законодательством Российской Феде-
рации порядке:

– выдачу иностранным гражданам и лицам без гражданства разрешения 
на временное проживание в Российской Федерации;

– выдачу иностранным гражданам и лицам без гражданства вида на 
жительство в Российской Федерации;

– учёт, регистрацию, прием и временное размещение лиц, ходатай-
ствующих о предоставлении убежища либо о признании их беженцами, 
получивших статус беженца, а также оказание содействия беженцам во 
временном обустройстве в Российской Федерации;

– учёт, регистрацию, приём и временное размещение лиц, ходатайству-
ющих о признании их вынужденными переселенцами, получивших статус 
вынужденного переселенца, а также оказание содействия вынужденным 
переселенцам в обустройстве на новом месте жительства в Российской 
Федерации;

– проведение идентификации иностранных граждан и лиц без граж-
данства, ходатайствующих о признании их беженцами и находящихся в 
Российской Федерации;

– а также другие полномочия.
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Общими выводами из вышесказанного являются следующие положения. 
Несмотря на ликвидацию ФМС, иммиграционный контроль как 

инструмент государственного регулирования правоотношений в сфере 
миграции весьма многогранен. В описываемых зарубежных примерах 
очевиден факт, что страны, где проблемы миграции стоят наиболее 
остро, механизму контроля уделяют существенное внимание, но ис-
пользуют различные походы (концепции). Это и полицейские методы, 
и крайне взвешенное отношение к приобретению гражданства, и в то 
же время определённая толерантность, в первую очередь политическая. 
Отдельно следует упомянуть и экономическую составляющую: дешёвая 
рабочая сила в ряде случаев – залог развития экономики. В то же время 
есть примеры вытеснения с рынка труда корченых жителей, что вы-
зывает определённую социальную напряженность, прогрессирующую 
в случаях насаждения национальных и культурных традиций трудовых 
мигрантов. Своеобразным «рецептом» здоровой, находящейся в право-
вом поле миграции является сочетание приемов и способов, описанных 
выше. Сегодня (май 2016 г.), на наш взгляд, вопросы миграции стоят не 
столь остро, как в период 2012–2014 г., когда происшествия, в которых 
фигурировали иностранные граждане или граждане России, прибывшие 
из Северо-Кавказского региона, вызывали серьезный общественный резо-
нанс. Более того, на практике работодатели зачастую сетуют на нехватку 
квалифицированных рабочих рук. 

Как отметила начальник УФМС России по СПб и ЛО Е.В. Дунаева, на 
количество трудовых мигрантов из сопредельных стран непосредственно 
повлияло падение рубля: в долларовом эквиваленте заработок мигрантов 
снизился, поэтому многим стало невыгодно, как раньше, работать в России 
и отправлять денежные переводы на родину.

Самую большую долю трудовых мигрантов в Петербурге составляют 
граждане Узбекистана – среди тех, кто оформил патент на работу, почти 
64 % узбеков. Также на работу в Северную столицу приезжают граждане 
Таджикистана, Молдовы и Украины64.

Сегодня общество пристально следит за внешнеполитическими собы-
тиями. Вопросы, связанные с миграцией, достаточно чётко проработаны 
законодателем. Определённые изменения носят, на взгляд автора, «тактиче-
ский» характер. Отдельным успехом государства в контроле за миграцией 
выглядит сегодняшняя ситуация в Европе. В то же время, как подчеркнул 
Премьер-министр РФ Д.А. Медведев на Мюнхенской конференции по 
безопасности в феврале 2016 г., «она (миграция) затрагивает не только 
Западную Европу, но и Россию. И если из Сирии поток не такой большой, 

64 Дунаева Е. В Петербурге сократилось число трудовых мигрантов [«ktrnhjyysq htcehc] // 
Интернет-газета «Neva-today». – 2016. – 26 янв. –  Режим досткпа: http://neva.today/news/121924.
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то, например, с Украины это стало для нас очень острой темой. Только за 
полтора года мы приняли более миллиона беженцев»65.

Следовательно, нормативная база есть, международный опыт – в нали-
чии, острые ситуации, обогатившие Федеральную миграционную службу 
опытом, – разрешены. Ключевым условием контроля за миграцией в соот-
ветствии с поставленными задачами, является совокупное использование 
как общих приёмов (и санкции в отношении нарушителей мигрантов, и обе-
спечение ответственности работодателя за своим работником в социальном 
и экономическом направлениях), так и применение имеющейся нормативной 
базы с учётом правоприменительной практики. В следующей главе будут 
рассмотрены характерные примеры практической реализации ключевых 
статей КоАП РФ, основанные на решениях судебных инстанций и приме-
рах правоприменительной практики УФМС России по Санкт-Петербургу 
и Ленинградской области.

    

65 См.:  Медведев: миграционный кризис – это новое переселение народов [Электронный 
ресурс] // Сайт телерадиокомпании «Звезда». – 2016. – 15 фев. – Режим доступа: http://tvzvezda.
ru/news/vstrane_i_mire/content/201602131313-9556.htm.
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		          2. ОСОБЕННОСТИ
ПРАВОПРИМЕНИТЕЛЬНОЙ ПРАКТИКИ

ПРИ ОСУЩЕСТВЛЕНИИ
ИММИГРАЦИОННОГО КОНТРОЛЯ

В представленной главе будут проанализированы особенности про-
ведения проверочных мероприятий, рассмотрены с точки зрения практи-
ческой деятельности ключевые статьи КоАП РФ, составление протоколов 
по которым – ежедневная реальность подразделений иммиграционного 
контроля ФМС России. 

В качестве примеров к комментируемым статьям представлены образцы 
протоколов и решений судов.

2.1 Административно-процессуальные аспекты
иммиграционного контроля.

Виды проверок

 Вторая глава представленной работы будет посвящена практическим 
примерам, рассмотрению видов проверочных мероприятий, анализу Осо-
бенной части КоАП РФ. 

Практика работы в Межрайонном отделе № 2 УФМС России по Санкт-
Петербургу и Ленинградской области, обслуживающем Петродворцовый 
район Санкт-Петербурга и Ломоносовский район Ленинградской области, 
позволяет обобщить мнение сотрудников Прокуратуры Санкт-Петербурга 
и Ленинградской области, соотнести судебную практику районного суда 
Санкт-Петербурга и районного суда Ленинградской области. Полагаем, 
что приведенные ниже примеры позволят упорядочить работу в сфере 
иммиграционного контроля, избежать недочётов в работе в дальнейшем и 
повысить эффективность контрольно-надзорных мероприятий.

Очевидно, что процесс контроля за миграцией в России как на феде-
ральном, так и на региональном уровнях должен быть в центре повышен-
ного внимания государства, составлять один из объектов государственного 
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контроля. Подфункция законности или государственного контроля за пере-
движениями «внутри» и «вовне» в этой связи выступает важным элементом 
общей миграционной функции государства. При этом есть все основания 
полагать, что ослабление данной подфункции способно повлечь ослабле-
ние миграционной функции государства в целом. К тому же отсутствие 
действенного контроля со стороны государства в сфере миграции может 
даже подорвать политические основы конституционного строя, как это 
происходит в западных странах.

Выполняя ту или иную функцию, государство посредством особого 
механизма воздействует на общественные процессы. При этом государ-
ственная власть способна проводить внутри данных социальных отношений 
собственную волю даже вопреки сопротивлению населения.

Категория «механизм», прочно укрепившаяся в понятийно-категориаль-
ном аппарате теории государства и права, вполне может быть использована 
при исследовании функциональной характеристики государства. Вместе 
с тем необходимо иметь в виду, что пока термин «механизм реализации 
функций государства» не является общепринятым при изучении вопро-
сов осуществления функций государства. Традиционно в юридической 
литературе для рассмотрения вопросов реализации функций государства 
используется категория «формы реализации (осуществления) функций».

Тем не менее, по справедливому замечанию Л.А. Морозовой, «...несмотря 
на существование самостоятельного понятия “правовые формы реализации 
функций”, это не исключает другой категории – “механизма выполнения 
конкретной деятельности государства”»66. Исследуя вопросы осуществления 
идеологической функции государства, аналогичного взгляда придерживается 
А.Н. Буховец, оперируя понятием «механизм реализации»67.

Таким образом, под механизмом реализации миграционной функции 
государства следует понимать взятые в единстве методы и принципы её 
осуществления, а также правовые и организационные основы её обеспе-
чения. На законодательном уровне так или иначе закреплены элементы 
миграционной деятельности государства, основным из которых является 
извлечение экономических, культурных, социальных и демографических 
выгод от миграции, а также признание необходимости интеграции мигран-
тов в жизнь общества с целью безопасности его существования.

Следует понимать, что проверкой является совокупность действий долж-
ностных лиц органов внутренних дел Российской Федерации, связанных 
с контролем за исполнением требований миграционного законодательства 

66 Морозова, Л. А. Проблемы современной российской государственности. – М., 1998.
67 См.: Леонидова, Т. И. Содержание миграционной функции государства: теоретические 

аспекты // Представительная власть. XXI век: законодательство, комментарии, проблемы 
[Электронный ресурс] // Режим доступа: http://pvlast.ru.
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Российской Федерации проверяемым объектом в связи с нахождением 
иностранного гражданина на территории Российской Федерации, осущест-
влением необходимых исследований, экспертиз, оформлением результатов 
проверки и принятием мер по результатам проверки.

Проверки бывают плановые и внеплановые. Последние, в свою очередь, 
разделяются на выездные и документарные.

Плановые проверки – это проверки в отношении юридических лиц, ут-
верждённые органами прокуратуры, опубликованные на сайте Генеральной 
прокуратуры. Их специфика для миграционной службы заключается в том, 
что, в соответствии с Законом, информация (уведомление) о такого рода 
проверках направляется в адрес работодателя не менее чем за 3 рабочих дня. 
Более того, повторимся, она размещена на сайте Генеральной прокуратуры. 
Соответственно, недобросовестный работодатель имеет время для того, 
чтобы скрыть правонарушения, к примеру, удалить с объекта иностранных 
граждан, имеющих нарушения.

Внеплановые проверки – это проверки, имеющие достаточные основа-
ния (например, угроза жизни и здоровья), согласованные с органами проку-
ратуры. Под внеплановыми подразумеваются проверки юридического лица. 

В то же время существуют проверки в отношении адреса места пребыва-
ния иностранных граждан. На практике это выглядит так: в распоряжении 
на проверку указывается адрес, где, согласно имеющейся информации, 
находятся иностранные граждане с возможными нарушениями миграци-
онного законодательства. Проверка эта юридического лица не касается 
и, следовательно, сотрудники ФМС проверяют определённый адрес пре-
бывания иностранцев. На издание такого распоряжения был уполномочен 
руководитель  ФМС районного уровня. Издание распоряжения на проверку 
юридического лица – это уже прерогатива руководителя ФМС субъектового 
(территориального) уровня и его заместителей. 

Описанная ситуация очевидна и логична, если проверяется дачный 
домик и его территория. Но как охарактеризовать ситуацию, когда при 
выезде по внеплановой выездной проверке в отношении места пребыва-
ния сотрудники обнаруживают промышленный завод? С точки действия 
закона – это тоже место пребывания, следовательно, в случае выявления 
правонарушений сотрудник уполномочен возбудить административное 
расследование, и в рамках этого расследования установить фактического 
работодателя-нарушителя и составить протокол. 

С другой стороны, фактически ситуация выглядит как проверка юриди-
ческого лица (производство), без каких-либо согласований или уведомлений. 

К сожалению, на практике имеется явное отличие в подходах к описы-
ваемым ситуациям со стороны правоохранительных органов субъектов. В 
Ленинградской области проверка места пребывания, возбуждение рассле-
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дования и в дальнейшем привлечение недобросовестного работодателя к 
ответственности – частая практика.

В Санкт-Петербурге суд и прокуратура к соблюдению ФЗ-294 относятся 
строже, т.е. применение подобной практики может быть расценено как не-
обоснованная проверка. 

Учитывая тенденцию к определенному обереганию бизнеса со стороны 
государственных органов, уполномоченных на контроль в различных сфе-
рах (наверняка выражение «не кошмарить бизнес» на слуху), в служебной 
деятельности правильно будет определить порядок работы, согласовав его с 
прокуратурой и судом. Общая концепция, согласованный  подход со стороны 
ФМС, прокуратуры и суда позволят действовать в соответствии с законом и в 
то же время обеспечить рассмотрение материала судом и предусмотреть воз-
можные претензии прокуратуры по поводу нарушений положений ФЗ-294. 

Отдельно следует упомянуть институт административного расследо-
вания.

Административное расследование позволяет привлечь к ответственности 
правонарушителя, максимально истребовав доказательную базу. 

На практике механизм расследования позволяет в случае выявления при-
знаков состава правонарушения возбудить расследование (в течение суток 
вручить или направить копию), в месячный срок (может быть продлен до 
2 месяцев определением вышестоящего должностного лица) осуществить 
запросы, истребовать объяснения и т.п., то есть истребовать  доказательную 
базу. Необходимо отметить, что ведение расследования должно быть очевид-
ным, т.е. в ходе него должен быть не один запрос направлен, а предприняты 
действия для установления объективной истины по делу.

Следует отметить также и то, что проверочные мероприятия приводятся 
законодателем к системе, направленной для недопущения необоснованных 
проверок и для того, чтобы в целом облегчить деятельность коммерческой 
организации в условиях непростой экономической ситуации в России. 

Одним из элементов этой системы является создание Единого реестра 
проверок (ЕРП)68.

Суть данного нововведения заключается в том, чтобы информировать 
юридическое лицо, в отношении которого запланирована проверка, обе-
спечить комплексный подход к проведению проверок заинтересованных 
служб и ведомств, учесть количество проверок, проведённых ранее, и не 
допустить необоснованных проверок.

Рассмотрев вид и порядок проверок, в качестве вывода отметим, что 
производство по делам об административных правонарушениях является 
неотъемлемой частью повседневной служебной деятельности сотрудников 

68 Постановление правительства РФ от 28 апреля 2015 г. № 415 « О правилах формирования 
и ведения единого реестра проверок».
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УФМС России по Санкт-Петербургу и Ленинградской области.  В настоящее 
время большое внимание уделяется выявлению и пресечению администра-
тивных правонарушений в сфере миграционных отношений. Практически 
каждый день в средствах массовой информации и других источниках упо-
минается о проблемах миграционной ситуации на территории Российской 
Федерации, миграционных потоков, незаконной трудовой миграции и т.п. 
Однако нельзя забывать, что миграционные потоки, в частности, и в наш 
регион – это неизбежность. Сложно представить сегодня любое развитое 
демократическое государство, которое не вовлечено в процесс внешней 
миграции.

Выявление и пресечение административных правонарушений сегодня 
является одной из основных задач должностных лиц УФМС. Вместе с тем 
необходимо помнить, что недостаточно лишь составить протокол об ад-
министративном правонарушении и вынести постановление о назначении 
административного наказания, важно достичь конечной цели администра-
тивного наказания – предупреждения совершения новых правонарушений 
как самим правонарушителем, так и другими лицами. А достижение 
такой цели возможно лишь в случае исполнения постановлений по делам 
об административных правонарушениях (взыскание административного 
штрафа, административное выдворение за пределы Российской Федерации, 
административное приостановление деятельности). Административное 
наказание, воздействуя на конкретного правонарушителя, побуждает его и 
других лиц не совершать новых правонарушений. В дальнейшем будет про-
изведен тезисный комментарий ключевых «рабочих» статей в деятельности 
подразделений иммиграционного контроля, преимущественно основанный 
на практической работе территориального структурного подразделения 
УФМС России по Санкт-Петербургу и Ленинградской области, с примерами 
процессуальных документов.
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2.2. Статья 18.8 КоАП РФ
Нарушение иностранным гражданином

или лицом без гражданства
правил въезда в Российскую Федерацию
либо режима пребывания (проживания)

в Российской Федерации

1. Нарушение иностранным гражданином или лицом без гражданства 
правил въезда в Российскую Федерацию либо режима пребывания (прожи-
вания) в Российской Федерации, выразившееся в нарушении установленных 
правил въезда в Российскую Федерацию, в нарушении правил миграционного 
учёта, передвижения или порядка выбора места пребывания или житель-
ства, транзитного проезда через территорию Российской Федерации, в 
неисполнении обязанностей по уведомлению о подтверждении своего про-
живания в Российской Федерации в случаях, установленных федеральным 
законом,  –

влечёт наложение административного штрафа в размере от двух ты-
сяч до пяти тысяч рублей с административным выдворением за пределы 
Российской Федерации или без такового.

1-1. Нарушение иностранным гражданином или лицом без гражданства 
режима пребывания (проживания) в Российской Федерации, выразившееся 
в отсутствии документов, подтверждающих право на пребывание (про-
живание) в Российской Федерации, или в случае утраты таких докумен-
тов в неподаче заявления об их утрате в соответствующий орган либо в 
уклонении от выезда из Российской Федерации по истечении определённого 
срока пребывания, если эти действия не содержат признаков уголовно 
наказуемого деяния,  –

влечёт наложение административного штрафа в размере от двух ты-
сяч до пяти тысяч рублей с административным выдворением за пределы 
Российской Федерации.

2. Нарушение иностранным гражданином или лицом без гражданства 
правил въезда в Российскую Федерацию либо режима пребывания (прожи-
вания) в Российской Федерации, выразившееся в несоответствии заявлен-
ной цели въезда в Российскую Федерацию фактически осуществляемой в 
период пребывания (проживания) в Российской Федерации деятельности 
или роду занятий,  –

влечёт наложение административного штрафа в размере от двух ты-
сяч до пяти тысяч рублей с административным выдворением за пределы 
Российской Федерации или без такового.
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3. Нарушения, предусмотренные частями 1, 1-1 и 2 настоящей ста-
тьи, совершенные в городе федерального значения Москве или Санкт-
Петербурге либо в Московской или Ленинградской области,  –

влекут наложение административного штрафа в размере от пяти 
тысяч до семи тысяч рублей с административным выдворением за пределы 
Российской Федерации.

4. Повторное в течение одного года совершение иностранным гражда-
нином или лицом без гражданства административного правонарушения, 
предусмотренного частями 1 и 2 настоящей статьи,  –

влечёт наложение административного штрафа в размере от пяти 
тысяч до семи тысяч рублей с административным выдворением за пределы 
Российской Федерации.

Примечание. Административное выдворение за пределы Российской 
Федерации иностранного гражданина или лица без гражданства в форме 
контролируемого самостоятельного выезда из Российской Федерации не 
применяется к иностранным гражданам и лицам без гражданства, при-
влекаемым к административной ответственности за административное 
правонарушение, предусмотренное частью 4 настоящей статьи.

Комментируя статью 18.8 КоАП РФ, следует отметить, что в повсед-
невной деятельности подразделений ОИК эта статья является наиболее 
распространенной. В диспозиции статьи  достаточно полно отражена спе-
цифика правонарушения. 

Очевидной является ситуация, когда иностранный гражданин не имеет 
документов, удостоверяющих личность, либо документов, подтверждаю-
щих законность нахождения на территории РФ. Следует понимать, что, 
как правило, санкция суда в таких случаях – выдворение с помещением в 
ЦУВСИГ. Отдельно следует пояснить, что даже в случае наличия докумен-
тов, удостоверяющих личность и подтверждающих законность нахождения 
на территории РФ, но не находящихся при себе, такое деяние может быть 
квалифицированно как правонарушение.

Следует также упомянуть правонарушение, заключающееся в отсутствии 
страхового полиса. Его наличие предусмотрено  ФЗ-114, следовательно, 
его отсутствие следует расценивать как правонарушение. Детализируя 
описываемый состав, следует отметить, что срок исковой давности у право-
нарушений в сфере миграции – 1 год, и следовательно, если выявлен факт 
пресечения границы через КПП «Гомель» 01.02.2016 г., а приобретения 
полиса – 05.02.2016 г. можно сделать вывод, что иностранный гражданин 
с 01.02.2016 г. по 05.02.2016 г. находился на территории РФ без полиса, что 
образует собой состав правонарушения. Однако, учитывая, что правонару-
шение совершено на территории Псковской области (при пересечении КПП 
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«Гомель» лицо попадает на территорию Псковской области),  по ходатайству 
правонарушителя  рассмотреть его можно по месту выявления, и в этом 
случае квалифицироваться оно будет по ч.1. ст. 18.8 КоАП РФ.

Также следует отметить такое правонарушение, как несоответствие 
заявленной цели въезда. В случае с иностранными гражданами, прибыв-
шими с территории с визовым режимом, все достаточно очевидно, т.к. 
въезд основывается на приглашении. В то же время необходимо отметить 
распространенный случай, когда виза является деловой (коммерческой), а 
иностранец о юридическом лице, выступившим как принимающая сторона, 
представления не имеет. 

Отмечая описываемую специфику, следует отметить, что для иностран-
ных граждан, прибывших с территорий бывших республик СССР и не 
имеющих визового режима с РФ, основным документом, определяющим 
цель въезда,  является миграционная карта и соответствующий подчеркну-
тый пункт в ней. Учитывая, что ошибка при пересечении  границы может 
повлечь достаточно серьезные последствия,  к примеру, отказ в выдаче 
патента, иностранному гражданину при пересечении границы следует к 
отметке цели въезда относиться крайне внимательно.

Далее будут приведены примеры процессуальных документов привле-
чения к ответственности по рассматриваемым статьям.
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2.3 Статья 18.9. 
Нарушение правил пребывания 

в Российской Федерации
иностранных граждан и лиц без гражданства

1. Нарушение приглашающей или принимающей стороной либо долж-
ностным лицом юридического лица, обеспечивающего обслуживание ино-
странного гражданина или лица без гражданства либо выполняющего 
обязанности, связанные с соблюдением условий пребывания в Российской 
Федерации или транзитного проезда через территорию Российской 
Федерации иностранных граждан или лиц без гражданства, установлен-
ного порядка оформления документов на право пребывания иностранных 
граждан и лиц без гражданства в Российской Федерации, их проживания, 
передвижения, изменения места пребывания или жительства в Российской 
Федерации и выезда за её пределы, если эти действия не содержат при-
знаков уголовно наказуемого деяния, –

влечёт наложение административного штрафа на должностных лиц 
в размере от сорока тысяч до пятидесяти тысяч рублей; на юридических 
лиц – от четырёхсот тысяч до пятисот тысяч рублей.

2. Непринятие гражданином Российской Федерации или постоянно 
проживающими в Российской Федерации иностранным гражданином или 
лицом без гражданства, пригласившими в Российскую Федерацию ино-
странного гражданина или лицо без гражданства по частным делам и 
предоставившими им жилое помещение, мер по обеспечению в установлен-
ном порядке их своевременного выезда за пределы Российской Федерации 
по истечении опредёленного срока пребывания в Российской Федерации –

влечёт наложение административного штрафа в размере от двух 
тысяч до четырёх тысяч рублей.

3. Предоставление жилого помещения или транспортного средства 
либо оказание иных услуг иностранному гражданину или лицу без граждан-
ства, находящимся в Российской Федерации с нарушением установленного 
порядка или правил транзитного проезда через её территорию, –

влечёт наложение административного штрафа на граждан в размере 
от двух тысяч до четырёх тысяч рублей; на должностных лиц – от двад-
цати пяти тысяч до тридцати тысяч рублей; на юридических лиц – от 
двухсот пятидесяти тысяч до трёхсот тысяч рублей.

4. Неисполнение принимающей стороной обязанностей в связи с осу-
ществлением миграционного учёта, если эти действия не содержат 
признаков уголовно наказуемого деяния, –
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влечёт наложение административного штрафа на граждан в размере 
от двух тысяч до четырёх тысяч рублей; на должностных лиц – от сорока 
тысяч до пятидесяти тысяч рублей; на юридических лиц – от четырёхсот 
тысяч до пятисот тысяч рублей.

5. Непринятие приглашающей стороной мер по материальному, меди-
цинскому и жилищному обеспечению приглашенного иностранного граж-
данина или лица без гражданства в период его пребывания в Российской 
Федерации –

влечёт наложение административного штрафа на должностных лиц 
в размере от сорока тысяч до пятидесяти тысяч рублей; на юридических 
лиц – от четырёхсот тысяч до пятисот тысяч рублей.

6. Предоставление приглашающей стороной заведомо ложных сведений 
о цели пребывания в Российской Федерации иностранного гражданина 
или лица без гражданства при оформлении документов для въезда в Рос-
сийскую Федерацию указанного иностранного гражданина или лица без 
гражданства –

влечёт наложение административного штрафа на должностных лиц 
в размере от сорока пяти тысяч до пятидесяти тысяч рублей; на юриди-
ческих лиц – от четырёхсот тысяч до пятисот тысяч рублей.

Примечание. В случае нарушения приглашающей или принимающей 
стороной либо должностным лицом юридического лица, обеспечивающего 
обслуживание иностранного гражданина или лица без гражданства либо 
выполняющего обязанности, связанные с соблюдением условий пребыва-
ния в Российской Федерации или транзитного проезда через территорию 
Российской Федерации иностранных граждан или лиц без гражданства, 
установленного порядка оформления документов на право пребывания 
иностранных граждан и лиц без гражданства в Российской Федерации, 
их проживания, передвижения, изменения места пребывания или житель-
ства в Российской Федерации и выезда за её пределы в отношении двух и 
более приглашённых либо принимаемых иностранных граждан и (или) лиц 
без гражданства административная ответственность, установленная 
настоящей статьей, наступает в отношении каждого иностранного 
гражданина или лица без гражданства в отдельности.

Статья 18.9 Кодекса Российской Федерации об административных право-
нарушениях устанавливает административную ответственность должност-
ных лиц организаций, а также граждан за нарушение в сфере обеспечения 
режима пребывания иностранных граждан и лиц без гражданства в России.

Судьи при рассмотрении дел данной категории руководствуются Фе-
деральным законом от 18 июля 2006 г. № 109-ФЗ «О миграционном учёте 
иностранных граждан и лиц без гражданства в Российской Федерации», 
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Федеральным законом от 25 июля 2002 г. № 115-ФЗ «О правовом положении 
иностранных граждан в Российской Федерации», Федеральным законом от 
15 августа 1996 г. «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в 
Российскую Федерацию», а также принимаемыми во исполнение этих законов 
постановлениями Правительства Российской Федерации, регулирующими 
порядок оформления приглашения на въезд в Российскую Федерацию ино-
странных граждан и лиц без гражданства. Положение об установлении формы 
визы, порядке и условиях её оформления и выдачи, продления срока её дей-
ствия, восстановления её в случае утраты, а также порядка аннулирования 
визы утверждено Постановлением Правительства Российской Федерации 
от 9 июня 2003 г. № 335. Законом предусмотрены соответствующие обязан-
ности лиц, принимающих иностранных граждан или лиц без гражданства. 
Указано, что должностные лица, обеспечивающие обслуживание или вы-
полняющие обязанности, связанные с соблюдением условий пребывания в 
стране иностранных граждан или лиц без гражданства, а также порядка их 
регистрации, оформления соответствующих документов, их передвижения 
в пределах Российской Федерации, изменения места их жительства, несут 
ответственность в соответствии с законодательством Российской Федерации.

Согласно ч. 1 ст. 18.9 Кодекса, нарушение должностным лицом органи-
зации (независимо от формы собственности), принимающей в Российской 
Федерации иностранного гражданина или лицо без гражданства, обеспе-
чивающей их обслуживание или выполняющей обязанности, связанные с 
соблюдением условий пребывания в Российской Федерации и транзитного 
проезда через территорию Российской Федерации иностранных граждан 
или лиц без гражданства, установленного порядка оформления документов 
на право их пребывания, проживания, передвижения, изменения места пре-
бывания или жительства в Российской Федерации и выезда за её пределы, 
влечёт наложение административного штрафа на должностных лиц в размере 
от 40 тыс. до 50 тыс. руб.; на юридических лиц – от 400 тыс. до 500 тыс. руб.

Объективная сторона правонарушения ст. 18.9 КоАП РФ выражается в 
нарушении должностными лицами организаций и юридическими лицами, 
принимающими иностранных граждан или лиц без гражданства, обе-
спечивающими их обслуживание, соблюдение условий их пребывания и 
транзитного проезда, установленного порядка их регистрации, оформления 
для них документов на право пребывания, проживания, передвижения и 
изменения места жительства в Российской Федерации, а также выезда за 
её пределы. Следовательно, субъектами указанного правонарушения могут 
быть должностные лица организаций, которые принимают в Российской 
Федерации иностранных граждан и лиц без гражданства, обеспечивают 
их обслуживание или выполняют перечисленные в ч. 1 названной статьи 
обязанности, а также сами такие организации.
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В силу с п. 5 ст. 5 ФЗ № 115 срок временного пребывания в Российской 
Федерации иностранного гражданина, прибывшего в порядке, не требую-
щем получения визы, и заключившего трудовой договор с соблюдением 
требований данного Закона, продлевается на срок действия заключенного 
договора, но не более чем на один год, исчисляемый со дня въезда иностран-
ного гражданина в Российскую Федерацию; решение о продлении срока 
временного пребывания иностранного гражданина в Российской Федерации 
принимается соответствующим государственным органом.

Таким образом, обязанность по соблюдению приведенных положений 
Закон возлагает на самого иностранного гражданина, а не на сторону, его 
принимающую.

Доказательств несоблюдения индивидуальным предпринимателем по-
рядка оформления документов на право пребывания, проживания, передви-
жения, изменения места жительства в Российской Федерации и выезда за ее 
пределы УФМС не представлено. Судом также отмечено, что заключение 
трудового договора на срок, превышающий срок пребывания в Российской 
Федерации, не относится к нарушениям в области обеспечения правового 
режима пребывания иностранных граждан на территории Российской Фе-
дерации в части порядка оформления документов принимающей стороной.

Пунктом 7 ч. 1 ст. 2 ФЗ № 109 предусмотрено, что под стороной, при-
нимающей иностранного гражданина или лицо без гражданства в Россий-
ской Федерации, признается, в частности, юридическое лицо, у которого 
иностранный гражданин или лицо без гражданства фактически проживает 
(находится) либо в котором иностранный гражданин или лицо без граж-
данства работает.

В силу п. 4 ч. 1 этой же статьи место пребывания иностранного граж-
данина или лица без гражданства в Российской Федерации – это жилое 
помещение, не являющееся местом жительства, а также иное помещение, 
учреждение или организация, в которых иностранный гражданин или 
лицо без гражданства находится и (или) по адресу которых иностранный 
гражданин или лицо без гражданства подлежит постановке на учёт по ме-
сту пребывания в порядке, установленном данным Федеральным законом.

ФЗ № 109 не использует такие понятия, как «временное убытие» и 
«окончательное убытие», а содержит единое понятие «убытие иностранного 
гражданина из места пребывания» (п. 1 ч. 1 ст. 23 ФЗ № 109).

Следовательно, любое убытие иностранного гражданина из места пре-
бывания должно сопровождаться снятием его с учёта по месту пребывания 
в установленном порядке и сроки, независимо от того, возвращается он в 
место пребывания, из которого убыл, или нет.

Указанные нормы права призваны обеспечить соблюдение процессуаль-
ных гарантий лица, привлекаемого к административной ответственности, 
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т.к. без предоставления их правонарушителю дело об административном 
правонарушении не может быть признано всесторонне, полно и объективно 
рассмотренным.

Согласно ст. 13 Федерального закона «О правовом положении иностран-
ных граждан в Российской Федерации», иностранные граждане пользуются 
правом свободно распоряжаться своими способностями к труду, выбирать 
род деятельности и профессию, а также правом на свободное использова-
ние своих способностей и имущества для предпринимательской и иной не 
запрещенной законом экономической деятельности с учётом ограничений, 
предусмотренных федеральным законом.

Работодателем применительно к вышеуказанному Федеральному закону 
является физическое или юридическое лицо, получившее в установлен-
ном порядке разрешение на привлечение и использование иностранных 
работников и использующее труд иностранных работников на основании 
заключённых с ними трудовых договоров. В качестве работодателя может 
выступать в т.ч. иностранный гражданин, зарегистрированный в качестве 
индивидуального предпринимателя.

Заказчиком работ (услуг) является физическое или юридическое лицо, 
получившее в установленном порядке разрешение на привлечение и ис-
пользование иностранных работников и использующее труд иностранных 
работников на основании заключённых с ними гражданско-правовых до-
говоров на выполнение работ (оказание услуг). В качестве заказчика работ 
(услуг) может выступать в т.ч. иностранный гражданин, зарегистрирован-
ный в качестве индивидуального предпринимателя.

Работодатель и заказчик работ (услуг) имеют право привлекать и ис-
пользовать иностранных работников только при наличии разрешения на 
привлечение и использование иностранных работников. Иностранный 
гражданин имеет право осуществлять трудовую деятельность только при 
наличии патента. Указанный порядок не распространяется на иностранных 
граждан:

– постоянно проживающих в РФ;
– временно проживающих в РФ;
– являющихся сотрудниками дипломатических представительств, 

работниками консульских учреждений иностранных государств в РФ, со-
трудниками международных организаций, а также частными домашними 
работниками указанных лиц;

– являющихся работниками иностранных юридических лиц (произво-
дителей или поставщиков), выполняющих монтажные (шеф-монтажные) 
работы, сервисное и гарантийное обслуживание, а также послегарантийный 
ремонт поставленного в РФ технического оборудования;

– являющихся журналистами, аккредитованными в РФ;
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– обучающихся в РФ в образовательных учреждениях профессиональ-
ного образования и выполняющих работы (оказывающих услуги) в течение 
каникул;

– обучающихся в РФ в образовательных учреждениях профессиональ-
ного образования и работающих в свободное от учебы время в качестве 
учебно-вспомогательного персонала в тех образовательных учреждениях, 
в которых они обучаются;

– приглашенных в РФ в качестве преподавателей для проведения занятий 
в образовательных учреждениях, за исключением лиц, въезжающих в РФ для 
занятия преподавательской деятельностью в учреждениях профессиональ-
ного религиозного образования (духовных образовательных учреждениях).

	 Комментируя ст. 18.9 КоАП РФ, следует отдельно отметить ч. 
5. Данная норма введена относительно недавно, но накладывает на при-
нимающую сторону достаточно серьезные обязательства (жилищные, 
медицинские), о которых следует знать работодателю. 
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2.4 Статья 18.10.
Незаконное осуществление
иностранным гражданином
или лицом без гражданства

трудовой деятельности в Российской Федерации

1. Осуществление иностранным гражданином или лицом без граждан-
ства трудовой деятельности в Российской Федерации без разрешения на 
работу либо патента, если такие разрешение либо патент требуются 
в соответствии с федеральным законом, либо осуществление иностран-
ным гражданином или лицом без гражданства трудовой деятельности 
в Российской Федерации по профессии (специальности, должности, виду 
трудовой деятельности), не указанной в разрешении на работу или па-
тенте, если разрешение на работу или патент содержит сведения о про-
фессии (специальности, должности, виде трудовой деятельности), либо 
осуществление иностранным гражданином или лицом без гражданства 
трудовой деятельности вне пределов субъекта Российской Федерации, 
на территории которого данному иностранному гражданину выданы 
разрешение на работу, патент или разрешено временное проживание, –

влечёт наложение административного штрафа в размере от двух ты-
сяч до пяти тысяч рублей с административным выдворением за пределы 
Российской Федерации или без такового.

2. Нарушение, предусмотренное частью 1 настоящей статьи, совер-
шённое в городе федерального значения Москве или Санкт-Петербурге 
либо в Московской или Ленинградской области, –

влечёт наложение административного штрафа в размере от пяти 
тысяч до семи тысяч рублей с административным выдворением за пределы 
Российской Федерации.

3. Повторное в течение одного года совершение иностранным гражда-
нином или лицом без гражданства административного правонарушения, 
предусмотренного частью 1 настоящей статьи, –

влечёт наложение административного штрафа в размере от пяти 
тысяч до семи тысяч рублей с административным выдворением за пределы 
Российской Федерации.

4. Нарушение иностранным гражданином или лицом без гражданства 
срока обращения за внесением изменений в сведения, содержащиеся в раз-
решении на работу или патенте, либо необращение иностранного граж-
данина или лица без гражданства за внесением указанных изменений, если 
такое обращение требуется в соответствии с федеральным законом, –
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влечёт наложение административного штрафа в размере от четырёх 
тысяч до пяти тысяч рублей.

Примечание. Административное выдворение за пределы Российской 
Федерации иностранного гражданина или лица без гражданства в форме 
контролируемого самостоятельного выезда из Российской Федерации не 
применяется к иностранным гражданам и лицам без гражданства, при-
влекаемым к административной ответственности за административное 
правонарушение, предусмотренное частью 3 настоящей статьи.

Суть диспозиции очевидна: незаконное осуществление иностран-
ным гражданином или лицом без гражданства трудовой деятельности. 
Анализируя квалификационные признаки, мы видим, что ч. 1. ст. 18.10 
КоАП РФ, предусматривает ответственность как за отсутствие патента 
(разрешения на работу), так и за работу вне пределов субъекта, на кото-
рый выдан  патент. Иначе говоря, иностранный гражданин с патентом на 
город Санкт-Петербург (78 регион на лицевой части патента), на терри-
тории Ленинградской области работать не может ни при каких условиях. 
Патента на территорию действия «Ленинградская область» он не имеет. 
Учитывая, что для граждан, прибывших в безвизовом режиме с 1 января 
2015 г. , патент фактически заменил разрешение на работу, многие рабо-
тодатели ошибочно полагают, что иностранный  гражданин, имеющий 
патент в Санкт-Петербурге, может быть командирован,  если специаль-
ность командируемая  – например, каменщик (так было с разрешениями на 
работу). Это не так. Для работы в каждом субъекте РФ должен быть свой 
патент. Пока же в полной мере эта проблема не решена. Вспоминается 
вопрос водителя-дальнобойщика, который за рейс пересекает пару-тройку 
субъектов, сколько же патентов надо иметь ему?

В несколько другой плоскости лежит требование законодателя осу-
ществлять трудовую деятельность по должности, специальности или виду 
трудовой деятельности. Несоблюдение такого требования также образует 
состав ст. 18.10 КоАП РФ. На практике очень сложно определить, является 
ли нарушителем иностранный гражданин, выявленный на момент проверки 
с  прутом арматуры в руках, в патенте которого указан вид деятельности 
«подсобный рабочий».

Если подходить к этому факту с точки зрения того, что существует от-
дельная специальность «арматурщик», это правонарушитель. Однако если 
принимать во внимание, что подсобный рабочий может поднести и подать 
прут арматуры – нет, не правонарушитель. 

  Некоторую ясность при рассмотрении такого рода вопросов даёт клас-
сификатор специальностей. Но в целом на практике для должностного лица, 
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составляющего протокол за несоответствие  специальности, есть решение 
суда, где окончательно расставляются точки над «i».

Работодателю же следует понимать, что иностранный гражданин с 
должностью «водолаз», выявленный как работник в заведении общепита, 
является  правонарушителем. Таким образом, залогом чёткого исполнения 
действующего законодательства является максимальное соответствие за-
писей в патенте и трудовом договоре фактически исполняемой работе.

 Анализируя ч. 2 ст. 18.10 КоАП РФ, отметим, что законодатель в ряде 
статей 18-й главы КоАП РФ выделил Москву, Санкт-Петербург, Московскую 
область и Ленинградскую область. Согласно закону, если правонарушение 
допущено на территории этих субъектов, санкция следует более жёсткая: 
штраф от 5 до 7 тысяч рублей с административным выдворением. На терри-
тории других субъектов – штраф от 2 до 5 тысяч рублей с административным 
выдворением или без такового).

Третья часть в диспозиции  рассматривает случай, когда иностранный 
гражданин повторно в течении года совершает правонарушение, предус-
мотренное ч. 1 ст. 18.10 КоАП РФ, и ключевым моментом здесь является 
санкция: к таким правонарушителям применяется, помимо штрафа,  ис-
ключительно выдворение с помещением в центр временного содержания. 
На примере правонарушителя, задержанного за такое правонарушение в 
Санкт-Петербурге, это будет помещение в ЦУВСИГ, дислоцированный 
по адресу: Санкт-Петербург, Красносельское шоссе д. ХХХ, в случае же 
если правонарушитель осуждается судом Ленинградской области, его по-
мещают в ЦУВСИГ по адресу: Ленинградская область, Гатчинский район, 
Мариенбург. ХХХ.

В качестве основных примеров протоколов, составленных при выявле-
нии описываемых правонарушений, предлагаются следующие документы. 



106



107



108



109



110



111



112



113



114



115



116



117



118



119



120



121



122



123



124



125



126



127

2.5 Статья 18.11. 
Привлечение к административной ответственности

за нарушение иммиграционных правил

1. Уклонение иммигранта от прохождения иммиграционного контроля, 
предусмотренного законодательством Российской Федерации, медицинско-
го освидетельствования, идентификации личности, проживания в месте 
временного содержания, в центре временного размещения иммигрантов 
или в месте, определённом территориальным органом федерального ор-
гана исполнительной власти, уполномоченного на осуществление функций 
по контролю и надзору в сфере миграции, для временного пребывания, а 
равно нарушение правил проживания в указанных местах либо уклонение 
от представления сведений или представление недостоверных сведений во 
время определения статуса иммигранта в Российской Федерации –

влечет наложение административного штрафа в размере от двух 
тысяч до четырёх тысяч рублей с административным выдворением за 
пределы Российской Федерации или без такового.

2. Непредставление или несвоевременное представление по требова-
нию федерального органа исполнительной власти, уполномоченного на 
осуществление функций по контролю и надзору в сфере миграции, либо его 
территориального органа установленных законодательством Российской 
Федерации документов или информации об иностранных гражданах или 
лицах без гражданства, в отношении которых осуществляется имми-
грационный контроль, предусмотренный законодательством Российской 
Федерации, –

влечёт наложение административного штрафа на граждан в размере 
от двух тысяч до четырёх тысяч рублей; на должностных лиц – от сорока 
тысяч до пятидесяти тысяч рублей; на юридических лиц – от четырёхсот 
тысяч до пятисот тысяч рублей.

Комментируемая статья включена в Кодекс в целях предупреждения 
и сокращения неконтролируемой миграции, усиления контроля за имми-
грантами, находящимися в России. Правовой статус таких лиц регламен-
тирован Федеральным законом от 25 июля 2002 г. № 115-ФЗ «О правовом 
положении иностранных граждан в Российской Федерации» (с изм. и доп.). 
Федеральный закон от 18 июля 2006 г. № 109-ФЗ «О миграционном учете 
иностранных граждан в Российской Федерации» (с изм. и доп.) регулирует 
общественные отношения, связанные с учётом перемещения иностранных 
граждан и лиц без гражданства при их въезде в Россию, транзитном проезде 
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через её территорию, передвижении по территории страны, при выборе, 
при изменении места пребывания или жительства, а также при выезде из 
Российской Федерации. 

В соответствии с ч. 1 ст. 18.11 КоАП РФ административным правона-
рушением признается уклонение иммигранта от прохождения иммигра-
ционного контроля, предусмотренного законодательством Российской 
Федерации, медицинского освидетельствования, идентификации лич-
ности, проживания в месте временного содержания, в центре временного 
размещения иммигрантов или в месте, определённом территориальным 
органом федерального органа исполнительной власти, уполномоченного 
на осуществление функций по контролю и надзору в сфере миграции, для 
временного пребывания, а равно нарушение правил проживания в указан-
ных местах либо уклонение от представления сведений или представление 
недостоверных сведений во время определения статуса иммигранта в 
Российской Федерации.

Объективная сторона выражается в уклонении иммигранта от прожива-
ния в месте временного содержания в центре временного размещения им-
мигрантов, в месте, определенном территориальным органом Федеральной 
миграционной службы для временного пребывания, либо нарушении правил 
проживания в указанных местах в период определения статуса такого лица 
в Российской Федерации. 

В диспозиции данной статьи дан исчерпывающий перечень нарушений, 
влекущих ответственность, что исключает расширительное толкование нор-
мы. Субъектами правонарушения являются иностранные граждане и лица 
без гражданства, пребывающие в России в качестве иммигрантов, статус 
которых еще не определён. Если же иммигрант получил статус беженца, то 
к нему в случае нарушения правил, установленных для беженцев, должна 
применяться ст. 18.12. 

Объектом административного правонарушения в данном случае явля-
ются общественные отношения, связанные с обязанностью иммигранта 
соблюдать все установленные законом и подзаконными нормативными 
правовыми актами иммиграционные правила. 

Часть 2 комментируемой статьи предусматривает ответственность за 
непредставление или несвоевременное представление уполномоченному 
органу миграционного надзора и контроля документов или информации об 
иностранных гражданах или лицах без гражданства, в отношении которых 
осуществляется иммиграционный контроль. Объективная сторона данного 
правонарушения выражается в нарушении установленных законодатель-
ством и иными нормативными правовыми актами правил миграционного 
учёта. С практической точки зрения эта статья является крайне полезной 
в случае привлечения к ответственности работодателя, уклоняющегося 
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от явки, либо же умышленно, с целью избежать необходимые документы. 
Наиболее простой схемой привлечения к ответственности за такое право-
нарушение является следующая.

Лицу в рамках установленных приказом ФМС № 141 бланков вручается, 
(высылается по почте, в фактический, юридический и по месту жительства 
генерального директра) определение о вызове и об истребовании докумен-
тов, где прописывается необходимость явки, к примеру, 31.12.2015 г. к 11.00 
по адресу, где расположено подразделение. В определении указывается, 
что необходимо предоставить, к примеру, свидетельство ИНН. В случае 
если определения заблаговременно вручено должному лицу (генеральному 
директору или законному представителю), и к 11.01 31.12.1015 г. свиде-
тельство ИНН без уважительной причины не предоставлено, бездействие 
лица образует  состав ч. 2 ст. 18.11 КоАП РФ. Важным моментом является 
факт получения лицом определения. Подтверждением такого факта может 
быть письмо с уведомлением о вручении. К сожалению, статьи расходов 
на подобного рада корреспонденцию нет, и должностные лица вынуждены 
либо за личные средства, либо нарочно юридически закреплять получение 
лицом определения. Это, очевидно, актуально и для направления различно 
рода процессуальных документов, вручение которых является важным для 
суда юридическим фактом. Это, по объективным причинам, происходит не 
всегда,  что даёт определенные шансы стороне защиты.
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2.6. Статья 18.15
Незаконное привлечение к трудовой деятельности

 в Российской Федерации
иностранного гражданина
или лица без гражданства

(введена Федеральным законом
от 05.11.2006 № 189-ФЗ)

О статье 18.15 (Незаконное привлечение к трудовой деятельности в Рос-
сийской Федерации иностранного гражданина или лица без гражданства) 
следует сказать, что если ст. 18.10 КоАП РФ – это ключевая статья в полно-
мочиях ФМС в отношении незаконной трудовой деятельности иностранных 
граждан, то 18.15 КоАП. – это также ключевая статья, но уже в отношении 
привлечения к административной ответственности работодателей. 

Полномочия по применению данной статьи есть как у ФМС, так и у 
органов прокуратуры, рассмотрение дел осуществляется должностными 
лицами ФМС и судами. Очевидно, что работодателями могут быть как 
физические лица, так и должностные и юридические лица. Учитывая, что 
наиболее серьезные санкции предусмотрены за правонарушения, совер-
шенные юридическим лицами, привлечение юридических лиц вызывает 
наибольшие сложности, в качестве примера мы будем рассматривать работу 
именно с юридическим лицами. 

Рассмотрим квалифицированные составы.

1. Привлечение к трудовой деятельности в Российской Федерации 
иностранного гражданина или лица без гражданства при отсутствии у 
этих иностранного гражданина или лица без гражданства разрешения на 
работу либо патента, если такие разрешение либо патент требуются 
в соответствии с федеральным законом, либо привлечение к трудовой 
деятельности в Российской Федерации иностранного гражданина или 
лица без гражданства по профессии (специальности, должности, виду 
трудовой деятельности), не указанной в разрешении на работу или па-
тенте, если разрешение на работу или патент содержит сведения о 
профессии (специальности, должности, виде трудовой деятельности), 
либо привлечение иностранного гражданина или лица без гражданства 
к трудовой деятельности вне пределов субъекта Российской Федерации, 
на территории которого данному иностранному гражданину или лицу 
без гражданства выданы разрешение на работу, патент или разрешено 
временное проживание, –
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(в ред. Федеральных законов от 19.05.2010 г. № 86-ФЗ, от 24.11.2014 
г. № 357-ФЗ, от 29.06.2015 г. № 199-ФЗ)

(см. текст в предыдущей редакции)
влечёт наложение административного штрафа на граждан в размере 

от двух тысяч до пяти тысяч рублей; на должностных лиц – от двадцати 
пяти тысяч до пятидесяти тысяч рублей; на юридических лиц – от двухсот 
пятидесяти тысяч до восьмисот тысяч рублей либо административное при-
остановление деятельности на срок от четырнадцати до девяноста суток.

(в ред. Федеральных законов от 22.06.2007 г. № 116-ФЗ, от 23.07.2013 
г. № 207-ФЗ)

(см. текст в предыдущей редакции)
2. Привлечение к трудовой деятельности в Российской Федерации 

иностранного гражданина или лица без гражданства без получения в 
установленном порядке разрешения на привлечение и использование ино-
странных работников, если такое разрешение требуется в соответствии 
с федеральным законом, –

влечёт наложение административного штрафа на граждан в размере 
от двух тысяч до пяти тысяч рублей; на должностных лиц – от двадцати 
пяти тысяч до пятидесяти тысяч рублей; на юридических лиц – от двухсот 
пятидесяти тысяч до восьмисот тысяч рублей либо административное при-
остановление деятельности на срок от четырнадцати до девяноста суток.

(в ред. Федеральных законов от 22.06.2007 г. № 116-ФЗ, от 23.07.2013 
г. № 207-ФЗ)

(см. текст в предыдущей редакции)
3. Неуведомление или нарушение установленного порядка и (или) формы 

уведомления территориального органа федерального органа исполнитель-
ной власти, уполномоченного на осуществление функций по контролю и 
надзору в сфере миграции, о заключении или прекращении (расторжении) 
трудового договора или гражданско-правового договора на выполнение 
работ (оказание услуг) с иностранным гражданином в срок, не превыша-
ющий трёх рабочих дней с даты заключения, прекращения (расторжения) 
договора, если такое уведомление требуется в соответствии с федераль-
ным законом, –

(в ред. Федеральных законов от 02.07.2013 г. № 162-ФЗ, от 23.07.2013 
г. № 207-ФЗ, от 24.11.2014 г. № 357-ФЗ)

(см. текст в предыдущей редакции)
влечёт наложение административного штрафа на граждан в размере от 

двух тысяч до пяти тысяч рублей; на должностных лиц – от тридцати пяти 
тысяч до пятидесяти тысяч рублей; на юридических лиц – от четырёхсот 
тысяч до восьмисот тысяч рублей либо административное приостановление 
деятельности на срок от четырнадцати до девяноста суток.
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(в ред. Федеральных законов от 22.06.2007 г. № 116-ФЗ, от 23.07.2013 
г. № 207-ФЗ)

(см. текст в предыдущей редакции)
4. Нарушения, предусмотренные частями 1–3 настоящей статьи, со-

вершенные в городе федерального значения Москве или Санкт-Петербурге 
либо в Московской или Ленинградской области, –

влекут наложение административного штрафа на граждан в размере 
от пяти тысяч до семи тысяч рублей; на должностных лиц – от трид-
цати пяти тысяч до семидесяти тысяч рублей; на юридических лиц – от 
четырёхсот тысяч до одного миллиона рублей либо административное при-
остановление деятельности на срок от четырнадцати до девяноста суток.

(часть 4 введена Федеральным законом от 23.07.2013 г. № 207-ФЗ)
5. Неуведомление или нарушение установленного порядка и (или) формы 

уведомления работодателем или заказчиком работ (услуг), привлекающими 
высококвалифицированных специалистов, федерального органа исполни-
тельной власти, уполномоченного на осуществление функций по контролю 
и надзору в сфере миграции, или его уполномоченного территориального 
органа в соответствии с перечнем, установленным указанным федераль-
ным органом исполнительной власти, об исполнении обязательств по вы-
плате заработной платы (вознаграждения) высококвалифицированным 
специалистам, если такое уведомление или предоставление таких сведений 
требуется в соответствии с федеральным законом, –

(в ред. Федерального закона от 24.11.2014 г. № 357-ФЗ)
(см. текст в предыдущей редакции)
влечёт наложение административного штрафа на должностных 

лиц в размере от тридцати пяти тысяч до семидесяти тысяч рублей; 
на юридических лиц – от четырёхсот тысяч до одного миллиона рублей.

(часть 5 введена Федеральным законом от 23.07.2013 г. № 207-ФЗ)
Примечания:
1. В целях настоящей статьи под привлечением к трудовой деятель-

ности в Российской Федерации иностранного гражданина или лица без 
гражданства понимается допуск в какой-либо форме к выполнению работ 
или оказанию услуг либо иное использование труда иностранного гражда-
нина или лица без гражданства.

2. В случае незаконного привлечения к трудовой деятельности в Рос-
сийской Федерации двух и более иностранных граждан и (или) лиц без 
гражданства административная ответственность, установленная на-
стоящей статьей, наступает за нарушение правил привлечения к трудовой 
деятельности в Российской Федерации иностранных граждан и лиц без 
гражданства (в т.ч. иностранных работников) в отношении каждого 
иностранного гражданина или лица без гражданства в отдельности.
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Первая часть ст. 18.15 КоАП РФ предусматривает ответственность рабо-
тодателя за незаконное привлечение к трудовой деятельности иностранного 
гражданина. Так, согласно диспозиции статьи, вариант незаконного привле-
чения может быть различен (без патента, с патентом на другой субъект либо 
привлечение по специальности, отличной от той, что указана  в патенте). 
Всё это – правонарушение. С точки зрения административного процесса,  
ч. 1. 18.15 – это следствие ст. 18.10. Зачастую в практической деятельности 
формы отчётности сопоставимы. Иначе говоря, количество выявленных 
правонарушений по ст. 18.10 КоАП должно быть равным количеству за-
протоколированных правонарушений по ч. 1 ст 18.15 КоАП РФ.  

Это соответствует логике ситуации: ведь, выявляя незаконно осущест-
вляющего  трудовую деятельность мигранта, изначально следует опреде-
лить, кто же его работодатель, поскольку в дальнейшем предстоит привлечь  
к ответственности и работодателя. 

Что касается корреляции положений ст. 18.10 и ч. 1 ст. 18.15. следует 
отметить, что бывают случаи, когда проверка совместно с органами про-
куратуры, привлечение к отвественности иностранных граждан лежит на 
плечах ФМС, а привлечением к ответственности работодателя занимается 
прокурор. Также следует понимать, что выявление правонарушения по ст. 
18.10 КоАП РФ может повлечь необходимость административного рассле-
дования, что, в соответствии  с законом, может занимать до двух месяцев.

Возвращаясь непосредственно к процессу, заметим, что ключевой 
доказательной базой для ст. 18.15 КоАП РФ является вступившее в силу 
решение суда (постановление должностного лица). Следующим этапом 
сбора доказательств по ст. 18.15 КоАП РФ является установление факта 
того, что иностранный гражданин работал в интересах определенного 
работодателя (юридического лица). Следует различать юридическую 
и фактическую плоскости привлечения иностранного гражданина со 
стороны работодателя. С точки зрения фактической это означает, что 
иностранный гражданин осуществлял работы в интересах определённого 
работодателя.  

Возьмем, к примеру, достаточно распространенный и в то же время 
сложный вариант практической помощи: строительная площадка по воз-
ведению многоквартирного жилого дома, стадия выполненных работ – воз-
ведена «коробка», ведутся внутренние работы в корпусе. Как правило, в 
схему производственного процесса включены «Заказчик», «Генеральный 
подрядчик» и несколько «субподрядчиков». 

К примеру, при проверке объекта выявлен иностранный гражданин, 
осуществлявший трудовую деятельность без патента, т.е. совершивший  
правонарушение, предусмотренное ч. 2 ст. 18.10 КоАП. Кроме того, вы-
явлены 10 иностранных рабочих. Из них четверо устанавливали окна, 
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а шестеро занимались внутренней отделкой (штукатурили помещения). 
Работы проводят юридические лица –  генподрядчик и субподрядчики.

Для установления фактических обстоятельств дела оптимально опросить 
лицо, владеющее объективной, общей информацией об объекте – это руко-
водящее должностное лицо заказчика или подрядчика. В истребуемом объ-
яснении необходимо указать, какие субподрядные организации привлекают 
иностранных граждан, пусть в нашем примере это будут субподрядчики 
«А» и «Б». Следует установить, какие виды работ выполняют субподрядная 
организация «А» и субподрядная организация «Б». К примеру организация 
«А» выполняет работы по установке окон, организация «Б» занимается 
внутренней отделкой помещений. Следовательно, иностранный гражданин 
осуществляющий трудовую деятельность с нарушением, выполняет работы 
в субподрядной организации «Б». Закрепить факт виновности иностранного 
гражданина и работодателя желательно непосредственно на объекте. Это 
правонарушение очевидно, возможны его видео- и фотофиксация, опрос 
лиц, подтверждающие незаконную трудовую деятельность и незаконное 
привлечение к трудовой деятельности. Важным процессуальным докумен-
том является протокол осмотра, где отражаются характеристики объекта, 
виды спецификации работ и т.д. 

Важно также то, что с момента составления протокола осмотра админи-
стративное производство считается возбуждённым. В рамках администра-
тивного производства (возбуждённого административного расследования) 
возможны истребование объяснений и другие процессуальные действия. 
Таким образом, составление протокола осмотра по времени должно быть 
произведено до начала других процессуальных действий. Вышеописанными 
действиями должностных лиц фактически закрепляется обстоятельства 
дела, а именно: правонарушение, совершённое иностранным гражданином, 
и его привязка к работодателю, в интересах которого он работал.  После  
вынесения решения по ст. 18.10 КО АП РФ в отношении иностранного 
гражданина в случае несогласия работодателя с оценкой его действий как 
правонарушения следует возбудить административное расследование. 

 В рамках расследования следует определить, виновно ли непосредствен-
но юридическое лицо «Б». Казалось бы, доказательная база уже собрана, 
но… В современной действительности распространены такие услуги, как 
«аутстафинг» и «аутсорсинг», т.е деятельность по преставлению «рабочих 
рук». С точки зрения закона такого рода деятельность имеет право быть, 
требования к ней чётко определены, и в случае возникновения подобной 
ситуации на практике следует определить, является ли «аутстафинговая» 
фирма  действующей либо создана как фирма-«однодневка», искусственно 
вводимая в материал либо в процесс для того, чтобы к ответственности была 
привлечена она, а не реальное юридическое лицо-«виновник».
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На практике это выглядит так: после возбуждения административного 
расследования по факту правонарушения, допущенного юридическим ли-
цом «Б» приходит представитель «аутстафинговой» фирмы и представляет 
договор (заключённый задним числом), согласно которому иностранного  
гражданина фирме «Б» предоставила «аутстафинговая» компания. Класси-
ческим видами проверки такого рода являются: истребование платежных 
поручений по договору, требование явки непосредственно генерального 
директора, проверка факта того, заключался ли договор между «аустфин-
говой» фирмой и иностранным гражданином. Если договор заключался, то 
подавалось ли к нему уведомление УФМС и где осуствлялось постановка 
на миграционный учёт иностранного гражданина. Как правило, вышео-
писанных действий достаточно для того, чтобы определить, является ли 
работодатель виновным. 

Отмечая особенности процессуальных действий, следует отметить, 
что к ним следует относиться крайне внимательно. Как известно, дока-
зывание правонарушений имеет материальную и процессуальную часть. 
Говоря о процессуальной части, отметим, что, помимо общих требований 
составления административного протокола (время, место и т.д.), следует 
обращать внимание на порядок вызова генерального директора (законного 
представителя) того юридического лица, которое является нарушителем. 
Должностное лицо должно процессуально отразить в протоколе факт того, 
что законный представитель  юридического лица получил вызов для со-
ставления административного протокола и юридически отразить это факт в 
административном протоколе. Одним из распространённых попыток укло-
ниться от административной ответственности – это попытка заявить в суде, 
что для составления административного протокола это лицо не вызывалось. 
На практике достаточно направить телеграммы в адрес фактического про-
живания генерального директора, фактического нахождения юридического 
лица и в юридический адрес лица, в которых информировать, что указанные 
лица вызываются на определённое время и дату для составления админи-
стративного протокола. Дополнительно можно направить информацию для 
передачи  на объект «заказчика» для субподрядчика. Следует понимать, что 
все вызовы должны быть одинаковыми, на определённое время и место, и 
должны быть направлены заблаговременно, чтобы иметь возможность дойти 
до адресата. Определённую сложность при реализации данной концепции 
представляет тот факт, что телеграмма для информирования работодателя 
должна направляться с уведомлением, а статья расходов на это в служебной 
деятельности не предусмотрена.    
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2.7 Статья 18.16. 
Нарушение правил привлечения 

иностранных граждан и лиц без гражданства 
к трудовой деятельности, 

осуществляемой на торговых объектах
(в том числе в торговых комплексах)

1. Нарушение правил привлечения иностранных граждан и лиц без 
гражданства к трудовой деятельности, осуществляемой на торговых 
объектах (в том числе в торговых комплексах), выразившееся в предо-
ставлении лицом, осуществляющим предпринимательскую деятельность 
без образования юридического лица, юридическим лицом, его филиалом 
или представительством, управляющими торговым объектом (в том числе 
торговым комплексом), либо должностным лицом указанных юридиче-
ского лица, филиала или представительства, либо иным юридическим 
лицом или его должностным лицом, либо иным лицом, осуществляющим 
предпринимательскую деятельность без образования юридического лица, 
торгового места на территории торгового объекта (в том числе торгового 
комплекса), производственного, складского, торгового, служебного, под-
собного или иного помещения иностранному гражданину или лицу без 
гражданства, незаконно привлекаемым к трудовой деятельности, осу-
ществляемой на торговом объекте (в том числе в торговом комплексе), 
либо в выдаче иностранному гражданину или лицу без гражданства, 
незаконно осуществляющим указанную деятельность, разрешения на её 
осуществление или в допуске в иной форме к осуществлению указанной 
деятельности, –

влечёт наложение административного штрафа на должностных лиц 
в размере от сорока пяти тысяч до пятидесяти тысяч рублей; на лиц, 
осуществляющих предпринимательскую деятельность без образования 
юридического лица, – от трёхсот пятидесяти тысяч до восьмисот тысяч 
рублей либо административное приостановление деятельности на срок до 
девяноста суток; на юридических лиц – от четырёхсот пятидесяти тысяч до 
восьмисот тысяч рублей либо административное приостановление деятель-
ности на срок от четырнадцати до девяноста суток.

2. Предоставление лицом, осуществляющим предпринимательскую 
деятельность без образования юридического лица, юридическим лицом, 
его филиалом или представительством, управляющими торговым объектом 
(в том числе торговым комплексом), либо должностным лицом указанных 
юридического лица, филиала или представительства торгового места на 
территории торгового объекта (в том числе торгового комплекса), произ-
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водственного, складского, торгового, служебного, подсобного или иного 
помещения другому юридическому лицу или другому лицу, осуществляю-
щему предпринимательскую деятельность без образования юридического 
лица, которые не имеют разрешение на привлечение и использование 
иностранных работников, но фактически используют труд иностранных 
работников либо которые привлекают к трудовой деятельности иностранных 
граждан или лиц без гражданства, не имеющих разрешения на работу или 
патента, если такое разрешение или такой патент требуются в соответствии 
с федеральным законом, –

влечёт наложение административного штрафа на должностных лиц 
в размере от сорока пяти тысяч до пятидесяти тысяч рублей; на лиц, 
осуществляющих предпринимательскую деятельность без образования 
юридического лица, – от трёхсот пятидесяти тысяч до восьмисот тысяч 
рублей либо административное приостановление деятельности на срок до 
девяноста суток; на юридических лиц – от четырёхсот пятидесяти тысяч до 
восьмисот тысяч рублей либо административное приостановление деятель-
ности на срок от четырнадцати до девяноста суток.

3. Нарушения, предусмотренные частями 1 и 2 настоящей статьи, со-
вершённые в городе федерального значения Москве или Санкт-Петербурге 
либо в Московской или Ленинградской 

области, –
влекут наложение административного штрафа на должностных лиц в 

размере от сорока пяти тысяч до семидесяти тысяч рублей; на юридических 
лиц – от четырёхсот пятидесяти тысяч до одного миллиона рублей либо 
административное приостановление деятельности на срок от четырнадцати 
до девяноста суток.

Примечание. В случае нарушения правил привлечения иностранных 
граждан и лиц без гражданства к трудовой деятельности, осуществляемой 
на торговых объектах (в т.ч. в торговых комплексах), в отношении двух и 
более иностранных граждан и (или) лиц без гражданства административ-
ная ответственность, предусмотренная частями 1 и 3 настоящей статьи, 
наступает за нарушение правил привлечения иностранных граждан и лиц 
без гражданства к трудовой деятельности, осуществляемой на торговых 
объектах (в т.ч. в торговых комплексах), в отношении каждого иностранного 
гражданина или лица без гражданства в отдельности.

Статья содержит составы административных правонарушений, общим 
объектом которых являются общественные отношения, связанные с трудо-
вой деятельностью иностранных граждан и лиц без гражданства (далее – 
иностранные граждане) на торговых объектах (в т.ч. торговых комплексах) 
в Российской Федерации. 
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Правонарушение по ч. 1 данной статьи включает в себя два состава. 
Объективную сторону первого состава правонарушения по ч. 1 образуют 
действия физического или юридического лица, управляющего торговым 
объектом (торговым комплексом), выраженные в предоставлении торгового 
места, иного помещения на территории данного объекта иностранному 
гражданину, незаконно привлекаемому к трудовой деятельности. Предметом 
посягательства указанного правонарушения являются правила предостав-
ления торгового места и правила привлечения иностранного гражданина 
к трудовой деятельности. 

К административной ответственности по ч. 1 комментируемой статьи 
привлекаются лица, управляющие торговым объектом (торговым ком-
плексом). По ч. 1 комментируемой статьи несут ответственность также 
лица, управляющие торговыми объектами (торговыми комплексами), за 
нарушение общих правил привлечения иностранных граждан к трудовой 
деятельности. 

 Объективную сторону второго состава правонарушения по ч. 1 данной 
статьи составляют действия лиц, управляющих торговым объектом (торго-
вым комплексом), связанные с выдачей иностранным гражданам, незаконно 
привлекаемым к трудовой деятельности, разрешений или осуществлением 
иных форм их допуска к работе на этих объектах.

Предмет посягательства данного правонарушения – правила оформления 
допуска иностранного гражданина к деятельности на торговых объектах. 
Согласно п. 4 ст. 13 и п. 1, 9 ст. 13.1 Федерального закона «О правовом 
положении иностранных граждан в Российской Федерации», правовыми 
основаниями привлечения иностранного работника к трудовой деятельности 
в России являются: 1) для иностранного гражданина, прибывшего в РФ в 
визовом порядке, – наличие у работодателя разрешения о привлечении и 
использовании иностранных работников и получение этим гражданином 
разрешения на работу; 2) для иностранного гражданина, прибывшего в РФ 
в безвизовом порядке, – наличие у него патента. 

Решение вопроса о лице, совершившем противоправное деяние, имеет 
основополагающее значение для всестороннего, полного и объективного 
рассмотрения дела и своевременного привлечения виновного к админи-
стративной ответственности.

При этом установление виновности предполагает доказывание не 
только вины лица, но и его непосредственной причастности к совершению 
противоправного действия (бездействия), т.е. объективной стороны состава 
административного правонарушения. 

Пример: 



155



156



157



158

2.8 Статья 18.17. 
Несоблюдение установленных в соответствии

с федеральным законом в отношении
иностранных граждан, лиц без гражданства 

и иностранных организаций ограничений 
на осуществление отдельных видов деятельности

1. Несоблюдение работодателем или заказчиком работ (услуг) установ-
ленных в соответствии с федеральным законом в отношении иностранных 
граждан и лиц без гражданства ограничений на осуществление отдельных 
видов деятельности –

влечёт наложение административного штрафа на граждан в размере от 
двух тысяч до четырёх тысяч рублей; на должностных лиц – от сорока пяти 
тысяч до пятидесяти тысяч рублей; на юридических лиц – от восьмисот 
тысяч до одного миллиона рублей либо административное приостановление 
деятельности на срок до от четырнадцати до девяноста суток.

2. Несоблюдение иностранным гражданином или лицом без гражданства 
установленных в соответствии с федеральным законом в отношении ино-
странных граждан и лиц без гражданства ограничений на осуществление 
отдельных видов деятельности –

влечёт наложение административного штрафа в размере от двух тысяч 
до пяти тысяч рублей с административным выдворением за пределы Рос-
сийской Федерации или без такового.

3. Несоблюдение иностранным юридическим лицом, его филиалом или 
представительством установленных в соответствии с федеральным законом 
в отношении иностранных организаций ограничений на осуществление 
отдельных видов деятельности –

влечёт наложение административного штрафа в размере от восьмисот 
тысяч до одного миллиона рублей либо административное приостановление 
деятельности на срок от четырнадцати до девяноста суток.

Цель статьи – обеспечить мерами административно-правового воздей-
ствия соблюдение законодательства РФ об ограничениях осуществления 
отдельных видов деятельности иностранными гражданами и лицами без 
гражданства (далее – иностранные граждане). 

 Общим объектом правонарушений по данной статье являются обще-
ственные отношения, возникающие в связи с ограничением прав ино-
странных работников при осуществлении отдельных видов деятельности.
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2.9 Статья 18.19.
Привлечение

к административной ответственности
за  нарушение правил уведомления

уполномоченных государственных органов
об обучении или о прекращении обучения

иностранных граждан и лиц без гражданства
в образовательных организациях

Согласно ч. 1. комментируемой статьи, неуведомление образовательной 
организацией территориального органа федерального органа исполнитель-
ной власти, уполномоченного на осуществление функций по контролю и 
надзору в сфере миграции, о предоставлении иностранному гражданину 
или лицу без гражданства академического отпуска, о завершении или пре-
кращении обучения иностранного гражданина или лица без гражданства в 
образовательной организации либо о самовольном убытии иностранного 
гражданина или лица без гражданства из образовательной организации, если 
такое уведомление требуется в соответствии с федеральным законом, либо 
нарушение образовательной организацией установленного порядка подачи 
такого уведомления – влечет наложение административного штрафа на 
должностных лиц в размере от тридцати пяти тысяч до пятидесяти тысяч 
рублей; на юридических лиц – от пятисот тысяч до восьмисот тысяч рублей.

Часть вторая комментируемой статьи предусматривает наложение ад-
министративного штрафа на должностных лиц в размере от тридцати пяти 
тысяч до пятидесяти тысяч рублей; на юридических лиц – от пятисот тысяч 
до восьмисот тысяч рублей за неуведомление образовательной организацией 
органа исполнительной власти субъекта Российской Федерации, осущест-
вляющего управление в сфере образования, о прибытии иностранного 
гражданина или лица без гражданства в образовательную организацию, о 
предоставлении иностранному гражданину или лицу без гражданства акаде-
мического отпуска, о завершении или прекращении обучения иностранного 
гражданина или лица без гражданства в образовательной организации либо 
о самовольном убытии иностранного гражданина или лица без граждан-
ства из образовательной организации, если такое уведомление требуется 
в соответствии с федеральным законом, либо нарушение образовательной 
организацией установленного порядка подачи такого уведомления.

Согласно ч. 3, неуведомление образовательной организацией террито-
риального органа федерального органа исполнительной власти, уполно-
моченного в области безопасности Российской Федерации, о самовольном 
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убытии иностранного гражданина или лица без гражданства из образова-
тельной организации, если такое уведомление требуется в соответствии 
с федеральным законом, либо нарушение образовательной организацией 
установленного порядка подачи такого уведомления – влечет наложение 
административного штрафа на должностных лиц в размере от тридцати 
пяти тысяч до пятидесяти тысяч рублей; на юридических лиц – от пятисот 
тысяч до восьмисот тысяч рублей.

В 2014 году прокуратура Кировского района г. Санкт-Петербурга прове-
рила соблюдение требований миграционного законодательства и законода-
тельства об образовании в негосударственном образовательном учреждении 
АНО ДДПО «Международная академия профессионального роста».

В ходе проверки выявлен факт организации руководством образова-
тельного учреждения незаконного пребывания иностранных граждан на 
территории Российской Федерации под видом обучения.

Так, организация, не имея лицензии на образовательную деятельность, в це-
лях обучения организовала въезд в Российскую Федерацию граждан из Египта, 
Марокко, Туниса, Ливана, Непала, Алжира, Бангладеша, Испании и Эквадора.

В соответствии с представленными документами, иностранцы проходили 
учебную программу сроком три года, в связи с чем им были оформлены визы.

При этом директор АНО ДДПО «Международная академия професси-
онального роста» Юлия Бен Реджеб не имела намерений исполнять обя-
зательства по обучению иностранных студентов. Один из них, желавший 
получить образование, сообщил что занятия, за которые он заплатил 2 тыс. 
долларов США, никогда не проводились. 

В ходе проверки выявлено 13 фактов неуведомления образовательной ор-
ганизацией Комитета по образованию Правительства Санкт-Петербурга о при-
бытии иностранных граждан. При проверке адресов их предположительного 
проживания установлено, что квартир с заявленными адресами не существует.

По результатам проверки прокуратурой района в отношении АНО ДДПО 
«Международная академия профессионального роста» возбуждены дела об 
административных правонарушениях, предусмотренных ч. 2 ст. 18.19 КоАП 
РФ (нарушение правил уведомления уполномоченных государственных ор-
ганов об обучении или о прекращении обучения иностранных граждан и лиц 
без гражданства в образовательных организациях) и ч. 5 ст. 18.9 КоАП РФ 
(непринятие приглашающей стороной мер по материальному, медицинскому 
и жилищному обеспечению приглашенного иностранного гражданина или 
лица без гражданства в период его пребывания в Российской Федерации).

Кировским районным судом г. Санкт-Петербурга после рассмотрения 
представленных прокуратурой материалов вынесены решения о привле-
чении юридического лица к административной ответственности в виде 
штрафов. Их общая сумма составила 6 млн. 500 тыс. рублей.



163

2.10 Статья 18.20. 
Нарушение иностранным гражданином 

или лицом без гражданства
срока обращения за выдачей патента

Нарушение иностранным гражданином или лицом без гражданства 
срока обращения за выдачей патента, если такой срок установлен в со-
ответствии с федеральным законом, – 

влечёт наложение административного штрафа в размере от десяти 
тысяч до пятнадцати тысяч рублей.

C 1 января 2015 г. вступил в силу Федеральный закон от 24 ноября 2014 
г. № 357-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон “О правовом 
положении иностранных граждан в Российской Федерации” и отдельные за-
конодательные акты Российской Федерации» (далее – Федеральный закон).

Ст. 13 Федерального закона определено, что законно находящийся на 
территории Российской Федерации иностранный гражданин, прибывший 
в Российскую Федерацию в порядке, не требующем получения визы, и до-
стигший возраста 18 лет имеет право осуществлять трудовую деятельность 
на основании патента как у физических, так и у юридических лиц, а именно:

– граждан Российской Федерации – для обеспечения личных, домашних 
и иных подобных нужд, не связанных с предпринимательской деятельно-
стью;

– юридических лиц или индивидуальных предпринимателей;
– частных нотариусов;
– адвокатов, учредивших адвокатский кабинет;
– иных лиц, чья профессиональная деятельность в соответствии с 

федеральными законами подлежит государственной регистрации и (или) 
лицензированию.

Форма бланка патента утверждена приказом ФМС России от 8 декабря 
2014 г. № 638 «Об утверждении формы бланка патента, выдаваемого ино-
странному гражданину, прибывшему в Российскую Федерацию в порядке, 
не требующем получения визы». 

Для получения патента иностранный гражданин в течение тридцати 
календарных дней со дня въезда в Российскую Федерацию представляет 
лично или через уполномоченную субъектом Российской Федерации орга-
низацию в территориальный орган ФМС России:

1) заявление о выдаче патента;
2) документ, удостоверяющий личность и признаваемый Российской 

Федерацией в этом качестве;
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3) миграционную карту с указанием работы как цели визита в Россий-
скую Федерацию и с отметкой органа пограничного контроля о въезде в 
Российскую Федерацию или с отметкой территориального органа ФМС 
России о выдаче указанной миграционной карты;

4) действующий на территории Российской Федерации на срок осущест-
вления трудовой деятельности договор (полис) добровольного медицин-
ского страхования либо договор о предоставлении платных медицинских 
услуг, заключенный с медицинской организацией, находящейся в субъекте 
Российской Федерации, на территории которого иностранный гражданин 
намеревается осуществлять трудовую деятельность; 

5) документы, подтверждающие отсутствие заболевания наркоманией 
и инфекционных заболеваний, которые представляют опасность для 
окружающих, предусмотренных перечнем, утверждаемым уполномо-
ченным Правительством Российской Федерации федеральным органом 
исполнительной власти, а также сертификат об отсутствии заболевания, 
вызываемого вирусом иммунодефицита человека (ВИЧ-инфекции), вы-
данные медицинскими организациями, находящимися на территории 
Российской Федерации; 

6) документ, подтверждающий владение русским языком, знание истории 
России и основ законодательства Российской Федерации. 

Подтвердить владение русским языком, знание истории России и основ 
законодательства Российской Федерации иностранный гражданин может 
одним из следующих документов:

а) сертификатом о владении русским языком, знании истории России и 
основ законодательства Российской Федерации;

б) документом государственного образца об образовании (на уровне 
не ниже основного общего образования), выданным образовательным 
учреждением на территории государства, входившего в состав СССР, до 
1 сентября 1991 г.;

в) документом об образовании и (или) о квалификации, выданным лицам, 
успешно прошедшим государственную итоговую аттестацию на территории 
Российской Федерации с 1 сентября 1991 г.

Также иностранный гражданин при обращении за получением патента 
может подтвердить владение русским языком, знание истории России и 
основ законодательства Российской Федерации документом о прохождении 
экзамена на владение русским языком, знание истории и основ законода-
тельства Российской Федерации;

7) документ, подтверждающий уплату штрафа за нарушение срока об-
ращения за оформлением патента, в случае представления вышеперечис-
ленных документов по истечении тридцати календарных дней со дня въезда 
в Российскую Федерацию.
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Размер штрафа определен ст. 18.20 Кодекса Российской Федерации об 
административных правонарушениях и составляет от 10 тыс. рублей до 15 
тыс. рублей;

8) документы о постановке на учёт по месту пребывания.
Патент выдается на срок от одного до двенадцати месяцев террито-

риальным органом ФМС России не позднее десяти рабочих дней, со дня 
принятия заявления о его выдаче.

Срок действия патента может неоднократно продлеваться на период от 
одного месяца. При этом общий срок действия патента с учётом продлений 
не может составлять более двенадцати месяцев со дня его выдачи.

Срок действия патента считается продлённым на период, за который 
уплачен налог на доходы физических лиц в виде фиксированного авансо-
вого платежа. В этом случае обращение в территориальные органы ФМС 
России не требуется.

Патент предоставляет право иностранному гражданину осуществлять 
трудовую деятельность только на территории того субъекта Российской 
Федерации, в котором выдан.

Срок временного пребывания в Российской Федерации иностранного 
гражданина продлевается при выдаче иностранному гражданину патента, 
при продлении срока действия патента или при переоформлении патента. В 
случае если срок действия имеющегося у иностранного гражданина патента 
не был продлён либо выданный ему патент был аннулирован, данный ино-
странный гражданин в случае истечения срока его временного пребывания 
в Российской Федерации обязан выехать из Российской Федерации.

В случаях изменения в течение срока действия патента фамилии, 
имени или отчества (последнее – при наличии) иностранного гражданина 
либо реквизитов документа, удостоверяющего его личность, данный 
иностранный гражданин в течение семи рабочих дней со дня въезда в 
Российскую Федерацию (при изменении фамилии, имени или отчества 
(последнее – при наличии) иностранного гражданина либо реквизитов 
документа, удостоверяющего его личность, за пределами Российской 
Федерации) либо со дня изменения фамилии, имени или отчества (по-
следнее – при наличии) иностранного гражданина либо реквизитов 
документа, удостоверяющего его личность, на территории Российской 
Федерации обязан обратиться в территориальный орган федерального 
органа исполнительной власти в сфере миграции для внесения изменений 
в сведения, содержащиеся в патенте.

Нарушение иностранным гражданином или лицом без гражданства, при-
бывшими в Российскую Федерацию в порядке, не требующем получения 
визы, срока обращения за внесением изменений в сведения, содержащиеся 
в разрешении на работу или патенте, если такое обращение требуется в со-
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ответствии с федеральным законом, влечёт наложение административного 
штрафа в размере от четырёх тысяч до пяти тысяч рублей.

Для осуществления трудовой деятельности на территории другого субъ-
екта Российской Федерации необходимо обратиться за получением патента в 
территориальный орган ФМС России в субъекте Российской Федерации, на 
территории которого иностранный гражданин намеревается осуществлять 
трудовую деятельность, без соблюдения 30-дневного срока, установленного 
при первоначальном обращении за выдачей патента.

При этом необходимо представить в территориальный орган ФМС 
России заявление о выдаче патента, документы, подтверждающие уплату 
налога на доходы физических лиц в виде фиксированного авансового пла-
тежа в порядке, установленном законодательством Российской Федерации 
о налогах и сборах, на период действия ранее выданного патента, документ, 
удостоверяющий личность, а также:

– действующий на территории Российской Федерации на срок осущест-
вления трудовой деятельности договор (полис) добровольного медицинского 
страхования либо договор о предоставлении платных медицинских услуг, 
заключённый с медицинской организацией, с учётом требований нового 
субъекта Российской Федерации;

– документы, подтверждающие отсутствие заболевания наркоманией 
и инфекционных заболеваний, которые представляют опасность для окру-
жающих, предусмотренных перечнем, утверждаемым уполномоченным 
Правительством Российской Федерации федеральным органом исполни-
тельной власти, а также сертификат об отсутствии заболевания, вызыва-
емого вирусом иммунодефицита человека (ВИЧ-инфекции), полученные 
в медицинских организациях, уполномоченных на выдачу медицинских 
документов, в данном субъекте Российской Федерации. 

При этом срок действия данного патента не может превышать срок 
действия первоначально выданного патента.

Иностранный гражданин, осуществляющий трудовую деятельность у 
юридических лиц или индивидуальных предпринимателей либо частных 
нотариусов, адвокатов, учредивших адвокатский кабинет, или иных лиц, чья 
профессиональная деятельность в соответствии с федеральными законами 
подлежит государственной регистрации и (или) лицензированию, обязан в 
течение двух месяцев со дня выдачи патента представить лично либо напра-
вить заказным почтовым отправлением с уведомлением о вручении в терри-
ториальный орган ФМС России, выдавший патент, копию трудового договора 
или гражданско-правового договора на выполнение работ (оказание услуг).

Иностранный гражданин вправе переоформить патент не позднее чем 
за десять рабочих дней до истечения двенадцати месяцев со дня выдачи 
первоначального патента.
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При этом число обращений за переоформлением патента не может пре-
вышать одного раза.

Патент переоформляется иностранному гражданину на срок от одного 
до двенадцати месяцев.

Срок действия переоформленного патента может неоднократно продле-
ваться на период от одного месяца. При этом общий срок действия патента 
с учётом продлений не может составлять более двенадцати месяцев со дня 
переоформления патента.

Срок действия переоформленного патента считается продлённым на 
период, за который уплачен налог на доходы физических лиц в виде фикси-
рованного авансового платежа. В этом случае обращение в территориальные 
органы федерального органа исполнительной власти в сфере миграции не 
требуется.

В случае утраты патента или его порчи иностранный гражданин вправе 
обратиться в территориальный орган ФМС России, выдавший патент, с 
заявлением о предоставлении дубликата патента.

В случае если иностранному гражданину было отказано в выдаче или 
переоформлении патента либо ранее выданный ему патент был аннулиро-
ван, данный иностранный гражданин вправе повторно подать заявление 
о выдаче патента не ранее, чем через один год со дня отказа в выдаче или 
переоформлении патента либо аннулирования ранее выданного патента.

Привлечение к административной ответственности за нарушение ино-
странным гражданином или лицом без гражданства срока обращения за 
выдачей патента  предполагает наложение административного штрафа в 
размере от десяти тысяч до пятнадцати тысяч рублей.
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2.11. Статья 19.27.
Привлечение к административной ответственности 

за  представление ложных сведений
при осуществлении миграционного учёта

Объектом комментируемого правонарушения являются отношения в 
сфере порядка управления в Российской Федерации. Данная статья обе-
спечивает охрану отношений, урегулированных Федеральным законом от 
18 июля 2006 г. № 109-ФЗ «О миграционном учёте иностранных граждан и 
лиц без гражданства в Российской Федерации» (с изм. и доп.). Миграцион-
ный учёт включает в себя: 1) регистрацию по месту жительства и учёт по 
месту пребывания, а также фиксацию иных сведений, установленных феде-
ральным законом; 2) обработку, анализ, хранение, защиту и использование 
информации о количественных и качественных социально-экономических 
и других характеристиках миграционных процессов; 3) ведение государ-
ственной и информационной системы миграционного учёта.

Миграционный учёт и контроль за соблюдением правил этого учёта 
осуществляют Федеральная миграционная служба (ФМС России) и её 
территориальные органы. Перечень основных сведений и документов, не-
обходимых для миграционного учёта, определяется Федеральным законом 
от 18 июля 2006 г. № 109-ФЗ и Правилами осуществления миграционного 
учёта иностранных граждан и лиц без гражданства в РФ, утверждёнными 
Постановлением Правительства РФ от 15 января 2007 г. № 9 (с изм. и доп.). 
Это: а) документ, удостоверяющий личность и признаваемый РФ; б) вид 
на жительство или разрешение на временное проживание; в) документы, 
подтверждающие право пользования жилым помещением. Принимающая 
сторона обязана: 1) представить непосредственно либо направить почтовым 
отправлением в органы миграционного учёта уведомление о прибытии ино-
странного гражданина в место пребывания; 2) вручить этому лицу отрывную 
часть бланка уведомления с отметкой органа миграционного учёта либо 
организации федеральной почтовой связи, подтверждающей выполнение 
принимающей стороной и иностранным гражданином действий, необхо-
димых для его постановки на учёт по месту пребывания. 

Субъектом административного правонарушения являются физическое 
лицо, достигшее 16-летнего возраста, а также должностное лицо и юриди-
ческое лицо, представляющие заведомо ложные сведения либо подложные 
документы для получения постановки на миграционный учёт. При этом, в 
соответствии со ст. 2 (п. 7 ч. 1) вышеуказанного Федерального закона от 18 
июля 2006 г. № 109-ФЗ, в качестве стороны, принимающей иностранного 
гражданина или лицо без гражданства в Российской Федерации (принима-
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ющей стороны), понимаются: гражданин Российской Федерации, посто-
янно проживающие в Российской Федерации иностранный гражданин или 
лицо без гражданства, юридическое лицо, филиал или представительство 
юридического лица, федеральный орган государственной власти, орган 
государственной власти субъекта Российской Федерации, орган местного 
самоуправления, дипломатическое представительство либо консульское 
учреждение иностранного государства в Российской Федерации, между-
народная организация или её представительство в Российской Федерации 
либо представительство иностранного государства при международной ор-
ганизации, находящейся в Российской Федерации, у которых иностранный 
гражданин или лицо без гражданства фактически проживает (находится) 
либо в которых иностранный гражданин или лицо без гражданства работает. 

Таким образом, с субъективной стороны комментируемое правона-
рушение признается совершенным умышленно (ч. 1 ст. 2.2). Дела, пред-
усмотренные комментируемой статьей, рассматриваются: 1) судьями – в 
случаях, если орган или должностное лицо, к которым поступило дело о 
данном правонарушении по ч. 1 данной статьи, передает его на рассмотрение 
судье (ч. 2 ст. 23.1); 2) должностными лицами органов, уполномоченных на 
осуществление функций по контролю и надзору в сфере миграции (ст. 23.67). 

Протоколы по таким делам составляют должностные лица органов, 
уполномоченных на осуществление функций по контролю и надзору в 
сфере миграции (ч. 1 и п. 15 ч. 2 ст. 28.3).

Комментируя данную статью, следует отдельно отметить, что зачастую 
иностранный гражданин имеет отрывную часть бланка постановки на 
миграционный учёт с печатью  организации, сведений  о которой он не 
имеет. Учитывая, что данный факт возможен лишь при предоставлении 
организации документов со стороны иностранца для постановки на ми-
грационный учёт, действия иностранца могут быть квалифицированны как 
правонарушение, предусмотренное ст. 19.27. 

.
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2.12. О закрытии въезда

В завершение данной работы полагаем целесообразным рассмотреть 
такой институт, как закрытие въезда.  Его широкое использование при-
вело к очевидным успехам. Так, иностранные граждане, являющиеся 
правонарушителями, получают запрет на въезд фактически без контакта 
с правоохранительными органами, на основе информационных ресурсов, 
но зачастую причины закрытия въезда остаются для них неясными. Ниже 
представлена нормативная основа  института такого рода.

В соответствии с пп. 8 ст. 26 ФЗ-114 въезд в Российскую Федерацию 
иностранному гражданину или лицу без гражданства может быть не раз-
решен в случае, если иностранный гражданин или лицо без гражданства в 
период своего предыдущего пребывания в Российской Федерации не выехал 
из Российской Федерации до истечения тридцати суток со дня окончания 
срока временного пребывания, за исключением случаев отсутствия возмож-
ности покинуть территорию Российской Федерации по обстоятельствам, 
связанным с необходимостью экстренного лечения, тяжелой болезнью или 
со смертью близкого родственника, проживающего в Российской Федера-
ции, либо вследствие непреодолимой силы или иных явлений стихийного 
характера – в течение трёх лет со дня выезда из Российской Федерации.  

Комментируя данную норму, следует отметить, что речь идёт о том, что 
по окончании срока законного нахождения (миграционного учёта, в устах 
обывателя «регистрации»), через 30 дней нахождения (соответственно, 
незаконного) въезд будет закрыт.

В соответствии с пп. 12 ст. 27 ФЗ – 114, въезд в Российскую Федерацию 
иностранному гражданину или лицу без гражданства не разрешается в 
случае, если иностранный гражданин или лицо без гражданства в период 
своего предыдущего пребывания в Российской Федерации превысили срок 
пребывания в девяносто суток суммарно в течение каждого периода в сто во-
семьдесят суток в течение трёх лет со дня выезда из Российской Федерации.

 Данная норма, часто вызывает вопросы, связанные с порядком исчис-
ления сроков. На уровне субъекта разъяснения были даны (ТЛГ от 9 ноября 
2015 г. №1/20-2322вн). При анализе этих разъяснений следует понимать, 
что обязанность расчёта срока временного пребывания возложена непо-
средственно на иностранного гражданина. Расчёт следует производить 
следующим образом: от дня, который нас интересует, например, день подачи 
на РВП 04.04.16,  отсчитываем назад 180 суток и смотрим, сколько времени 
иностранец находился на территории РФ, а сколько за пределами. Если 
время, проведенное на территории за истекший период, свыше 90 суток, 
превышение срока пребывания рассматривается как нарушение.
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В соответствии с пп. 13 ст. 27 ФЗ-114,  въезд в Российскую Федерацию 
иностранному гражданину или лицу без гражданства не разрешается в 
случае, если иностранный гражданин или лицо без гражданства в период 
своего предыдущего пребывания в Российской Федерации не выехали из 
Российской Федерации и находились в Российской Федерации непрерывно 
свыше ста восьмидесяти суток, но не более двухсот семидесяти суток со 
дня окончания предусмотренного федеральным законом срока временного 
пребывания в Российской Федерации – в течение пяти лет со дня выезда 
из Российской Федерации. 

В соответствии с пп. 14 ст. 27 ФЗ-114,  въезд в Российскую Федерацию 
иностранному гражданину или лицу без гражданства не разрешается в 
случае, если иностранный гражданин или лицо без гражданства в период 
своего предыдущего пребывания в Российской Федерации не выехали из 
Российской Федерации и находились в Российской Федерации непрерывно 
свыше двухсот семидесяти суток со дня окончания предусмотренного феде-
ральным законом срока временного пребывания в Российской Федерации – в 
течение десяти лет со дня выезда из Российской Федерации. 

В соответствии с п. 4 ст. 26 ФЗ-114,  въезд в Российскую Федерацию ино-
странному гражданину или лицу без гражданства может быть не разрешён, 
если иностранный гражданин или лицо без гражданства неоднократно (два 
и более раз) в течение трёх лет привлекались к административной ответ-
ственности в соответствии с законодательством Российской Федерации за 
совершение административного правонарушения на территории Российской 
Федерации – в течение трёх лет со дня вступления в силу последнего по-
становления о привлечении к административной ответственности.

Необходимо упомянуть, что рассматриваются правонарушения в сово-
купности, из различных сфер, например, правонарушения в сфере ПДД и 
миграции.

В соответствии с п. 2 ст. 27 ФЗ-114,  въезд в Российскую Федерацию 
иностранному гражданину или лицу без гражданства не разрешается, если 
в отношении иностранного гражданина или лица без гражданства  выне-
сено решение об административном выдворении за пределы Российской 
Федерации, о депортации либо передаче Российской Федерацией иностран-
ному государству в соответствии  с международным договором Российской 
Федерации о реадмиссии, – в течении пяти лет со дня административного 
выдворения за пределы Российской Федерации, депортации либо передачи 
Российской Федерацией иностранному государству в соответствии  с между-
народным договором Российской Федерации о реадмиссии.

   В соответствии с п. 2.1 ст. 27 ФЗ-114,  въезд в Российскую Федерацию 
иностранному гражданину или лицу без гражданства не разрешается, если 
в отношении иностранного гражданина или лица без гражданства неодно-
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кратно (два и более раз) выносилось  решение об административном вы-
дворении за пределы Российской Федерации, о депортации либо передаче 
Российской Федерацией иностранному государству в соответствии  с между-
народным договором Российской Федерации о реадмиссии, – в течении 
десяти лет со дня административного выдворения за пределы Российской 
Федерации, депортации либо передачи Российской Федерации иностран-
ному государству в соответствии с международным договором Российской 
Федерации о реадмиссии.
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ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Профессиональный контроль за тем, как иностранные граждане, при-
бывшие на территорию России, соблюдают правовые номы в сфере режима 
пребывания и порядка осуществления трудовой деятельности, сегодня 
является одним из наиболее эффективных механизмов поддержания право-
порядка в среде мигрантов.

Одной из структур, выполнявших задачи в указанной сфере, были подраз-
деления иммиграционного контроля Федеральной миграционной службы.

Ряд наработок иммиграционного контроля, в т.ч. привлечение к от-
ветственности недобросовестных работодателей, собственников жилья, 
выстраивание эффективного контроля за трудовыми мигрантами с момен-
та пересечения границы, закрытие въезда, контроль за взыскиваемостью 
наложенных штрафов, – это те механизмы, благодаря которым контроль 
за миграцией в России осуществляется на высоком уровне, и на террито-
рии России не допускались события, схожие с миграционной ситуацией 
в Европе, свидетелями которых мы являемся и которые порой называют 
«миграционным кризисом».

В связи с ликвидацией Федеральной миграционной службы важно, чтобы 
при осуществлении иммиграционного контроля имеющиеся наработки были 
использованы уполномоченными подразделениями в системе Министерства 
внутренних дел с максимальной эффективностью.  

В представленной работе отмечены исторические предпосылки иммигра-
ционного контроля, рассмотрен порядок контроля за миграцией в зарубеж-
ных странах и приведены практические примеры деятельности сотрудников 
иммиграционного контроля, в т.ч. в сфере привлечения к ответственности 
правонарушителей с примерами процессуальных документов. 

Изучение работы должностными лицами органов внутренних дел, упол-
номоченными на контроль в сфере миграции, позволит с честью выполнять 
возложенные задачи с использованием материальных и процессуальных 
наработок иммиграционного контроля  системы ФМС.
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 Верность исполнения представленных правовых конструкций, направ-
ленных на привлечение к ответственности за нарушение ряда норм гл. 18 
КоАП РФ, позволят эффективно использовать действующее законодатель-
ство в сфере миграции уполномоченными должностными лицами право-
охранительных органов в отношении лиц, допустивших правонарушения.  

Общее сочетание отмеченной концепции даст возможность на высоком 
уровне осуществлять контроль за миграцией, что является  неотъемлемой 
частью  поддержания должного общественного порядка и общественной 
безопасности. 
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