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The summary: in article problems of differentiation of powers of public authorities of the Russian 

Federation and territorial subjects of the Russian Federation in the sphere of population shift are considered, 

the analysis of such differentiation on the basis of system and structural approach is carried out to population 

shifts, basic approaches to the solution of problems of differentiation of powers between authorities of the 

Russian Federation and territorial subjects of the Russian Federation are offered. 
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Происходящие процессы экстенсивного 

развития миграционного законодательства и 

иных правовых актов в сфере миграции, по-

стоянная их корректировка, направленная на 

решение конкретных проблемных ситуаций 

правового регулирования миграционных про-

цессов, актуализирует вопрос разграничения 

предметов ведения и полномочий между орга-

нами государственной власти РФ и органами 

государственной власти субъектов РФ
1
. При 

этом все приведенные авторы отмечают суще-

ствующие проблемы разграничения предметов 

ведения и полномочий в сфере миграции меж-

ду указанными органами государственной вла-

сти. Действительно в приведенном вопросе 

существует большое количество не решенных 

вопросов, которые в целом могут быть сведе-

ны к следующим ключевым группам: 1) имеет 

место конституционная неопределенность в 

разграничении полномочий между органами 

государственной власти в сфере миграции 

населения; 2) отсутствует единый законода-

тельный акт, решающий вопрос о разграниче-

нии предметов ведения в рассматриваемой 

сфере; 3) применение остаточного принципа в 

наделении полномочиями в сфере миграции 

органов государственной власти субъектов РФ 

и местного самоуправления. Эти обстоятель-

ства позволяют нам высказать собственное 

мнение на решение, высказанных недостатков. 

 Эффективное исследование вопросов 

полномочий органов государственной власти 

субъектов РФ в сфере миграции населения ви-

дится нам на основе их системно-структурного 

анализа. Применение данного метода исследо-

вания обусловлен сложностью самих миграци-

онных процессов, их многообразия проявления 

в системе видов миграционных потоков и 

структурность самого миграционного процес-

са. Как мобильное социальное явление, мигра-

ционный процесс, осуществляемый любым 

индивидом, происходит в рамках трех стадий, 

представляющих собой последовательную це-

почку событий. По справедливому мнению 

Л.Л. Рыбаковского, исходным моментом, или 

первой стадией миграции, является формиро-

вание предпосылок территориальной подвиж-

ности населения. Второй стадией выступает 

собственно перемещение, миграция или изме-

нение территориального статуса субъекта ми-

грации. Свое завершение миграционный про-

цесс находит на третьей стадии – приживаемо-

сти переселенцев (новоселов) на новом месте
2
. 

На каждой из указанных стадий миграции 

имеют место правовые факторы, затрагиваю-

щие статусное положение субъекта территори-

ального перемещения. Все миграционные про-

цессы по степени их значимости для общества 

и сходства стадий осуществления миграции 

дифференцируются на миграционные потоки: 

внутренней (социально-экономической), 

внешней, внешней трудовой, вынужденной и 

незаконной миграции населения. Именно си-

стема миграционных потоков и структура ми-

грационного процесса позволяет наиболее 

полно проанализировать полномочия органов 

государственной власти субъектов РФ в сфере 

государственного управления миграцией насе-

ления на территории соответствующего субъ-

екта. 

В настоящее время в российском мигра-

ционном законодательстве нет единого зако-

нодательного акта, который бы осуществлял 

разграничение предметов ведения и полномо-

чий органов государственной власти РФ и ее 

субъектов в сфере миграции населения. Не 

решен определенно этот вопрос и в нормах ст. 

71 и 72 Конституции РФ. Между тем научный 

анализ положений ст. 71 и 72 Конституции РФ 

позволяет признать, что полномочия в сфере 

управления миграцией населения находятся 

как в исключительном ведении Российской 

Федерации, так и в совместном ведении Рос-

сийской Федерации и субъектов Российской 

Федерации
3
. В соответствии с общим принци-

пом разграничения полномочий органов госу-

дарственной власти РФ и субъектов РФ, за-

крепленным в ч. 2 ст. 26.1 Федерального зако-

на от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ (в ред. от 

06.02.2019) «Об общих принципах организа-

ции законодательных (представительных) и 

исполнительных органов государственной 

власти субъектов Российской Федерации»
4
, 

полномочия, осуществляемые органами госу-

дарственной власти субъекта РФ по предметам 

совместного ведения, определяются Конститу-

цией РФ, федеральными законами, договорами 

о разграничении полномочий и соглашениями, 

а также законами субъектов РФ. Данное зако-

нодательное положение фактически закрепля-

ет «принцип остаточных полномочий», предо-

ставляемых органам исполнительной власти 

субъектов РФ в сфере миграции населения.  

Принципиальным вопросом разграниче-

ния полномочий между органами государ-

ственной власти РФ и ее субъектов в сфере 

миграции является определение тех видов ми-

грационных потоков, где такое разграничение 

допустимо. Следует признать, что в рамках 

государственного управления внутренней (со-

циально-экономической), внешней и незакон-

ной миграции населения полномочия органов 

государственной власти являются исключи-

тельно федеральными. Так, в Постановлении 

consultantplus://offline/ref=DB0426A57BB4B1B986DB8A409ECB5020A0BD54872B46F5569CF064EE5387ADC1E25F25F12BD0C5CE477D9846FAD1EBC00701E6323443d9bFG
consultantplus://offline/ref=DB0426A57BB4B1B986DB8A409ECB5020A0BD54872B46F5569CF064EE5387ADC1E25F25F12BD0C5CE477D9846FAD1EBC00701E6323443d9bFG
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Конституционного Суда РФ от 4 апреля 1996 

г. № 9-П «По делу о проверке конституцион-

ности ряда нормативных актов города Москвы 

и Московской области, Ставропольского края, 

Воронежской области и города Воронежа, ре-

гламентирующих порядок регистрации граж-

дан, прибывающих на постоянное жительство 

в названные регионы»
5
 отмечается, что полно-

мочия органов государственной власти по 

осуществлению правового регулирования прав 

и свобод граждан РФ в сфере регистрации по 

месту пребывания и по месту жительства на 

территории РФ являются исключительно фе-

деральными. В сфере внешней миграции насе-

ления имеет ровно такая же ситуация, которая 

отражена в п. 3.2 Определения Конституцион-

ного Суда РФ от 12 июля 2006 г. № 264-О «Об 

отказе в принятии к рассмотрению жалобы 

Косаревой Зои Андреевны на нарушение ее 

конституционных прав частью второй статьи 

6, частями первой и второй статьи 24 Феде-

рального закона «О порядке выезда из Россий-

ской Федерации и въезда в Российскую Феде-

рацию»»
6
. При этом отдельные полномочия 

субъектам РФ в рамках данного потока все же 

предоставляются федеральным законодатель-

ством (например, ч. 2 ст. 6 Федеральный закон 

от 25 июля 2002 г. № 115-ФЗ (в ред. от 

27.12.2018) «О правовом положении ино-

странных граждан в Российской Федерации»
7
). 

В сфере незаконной миграции проблема раз-

граничения полномочий в настоящее время не 

решена однозначно. Между тем следует при-

знать, что проблема определения полномочий 

органов государственной власти РФ и ее субъ-

ектов в сфере незаконной миграции решается 

на основе особенностей данного вида мигра-

ционного потока. Этими особенностями вы-

ступают, во-первых, мульти видовая природа 

данного потока, во-вторых, данный поток име-

ет не регулятивную, а правоохранительную 

направленность. Эти особенности позволяют 

признать, что полномочия по нормативно-

правовому регулированию и их реализации в 

сфере незаконной миграции являются исклю-

чительно федеральными. Данное утверждение 

основывается и на положениях пд. «м» ст. 71 

Конституции РФ, так как в правовой науке 

признается, что незаконная миграция угрожает 

национальной безопасности Российской Феде-

рации и как следствие ее пресечение и преду-

преждение является исключительно федераль-

ным полномочием
8
.  

Правовое регулирование и реализация 

полномочий органов государственной власти 

РФ и ее субъектов в сфере внешней трудовой и 

вынужденной миграции населения находится в 

совместном ведении этих органов. При этом 

субъекты РФ наделяются полномочиями в 

сфере осуществления правового регулирова-

ния и реализации предоставленных полномо-

чий в сфере внешней трудовой (именно внеш-

ней трудовой иммиграции) и вынужденной 

миграции населения. Так, Федеральный закон 

от 25 июля 2002 г. № 115-ФЗ (в ред. от 

27.12.2018) «О правовом положении ино-

странных граждан в Российской Федерации»
9
 

наделяет органы государственной власти субъ-

ектов РФ следующими полномочиями: 

- вносит предложения в Правительство 

РФ по определению квоты на выдачу ино-

странным гражданам разрешений на времен-

ное проживание (ч. 2 ст. 6); 

- вносит в Правительство РФ предложе-

ния по квоте по трудоустройству иностранных 

граждан на территории субъекта РФ с учетом 

демографической ситуации в соответствую-

щем субъекте РФ и возможностей данного 

субъекта по обустройству иностранных граж-

дан (ч. 1 ст. 18); 

- орган государственной службы занято-

сти населения субъекта РФ дает заключение о 

возможности дачи разрешение миграционным 

органом на привлечение и использование ино-

странных работников (ч. 3 ст. 18);  

- взаимодействие органа исполнительной 

власти РФ, ведающими вопросами занятости 

населения, с территориальными миграцион-

ными органами по вопросам привлечения ино-

странных граждан в трудовой деятельности на 

территории субъекта РФ (ч. 8 ст. 13); 

- органы исполнительной власти субъек-

тов РФ заключают соглашения о взаимодей-

ствии с федеральным миграционным органом 

о передаче, уполномоченной данным субъек-

том РФ организацией, полномочий по предо-

ставлению государственной услуги по оформ-

лению и выдаче иностранным гражданам па-

тентов на осуществление трудовой деятельно-

сти на территории субъекта РФ (ч. 9 ст. 13); 

- орган исполнительной власти субъекта 

РФ определяет медицинскую организацию для 

организации обслуживания на территории 

субъекта РФ иностранных работников (пд. 4 ч. 

2 ст. 13.3); 

- высшее должностное лицо субъекта РФ 

полномочен вносить мотивированное предло-

жение в федеральный миграционный орган о 

приостановлении выдачи патента на осу-

ществление трудовой деятельности на терри-

тории субъекта РФ (ч. 3 ст. 13.3); 

- высшее должностное лицо субъекта РФ 

(руководитель высшего исполнительного ор-

гана государственной власти субъекта РФ) 
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вправе принять решение об указании в патен-

те, выдаваемом на территории данного субъек-

та РФ, профессии (специальности, должности, 

вида трудовой деятельности) иностранного 

гражданина (ч. 29 ст. 13.3); 

- высший исполнительный орган госу-

дарственной власти субъекта РФ наделяется 

правом устанавливать перечень образователь-

ных организаций, имеющих право на проведе-

ние экзамена на владение иностранным граж-

данином русским языком, знание истории Рос-

сии и основ законодательства РФ, а также по-

рядок и форму проведения указанного экзаме-

на (ч. 8 ст. 15.1); 

- органы исполнительной власти субъек-

та РФ наделяются правом ежегодно опреде-

лять потребность в привлечении иностранных 

работников, прибывающих в РФ на основании 

визы (ч. 2 ст. 18.1); 

- высшее должностное лицо субъекта РФ 

(руководитель высшего исполнительного ор-

гана государственной власти субъекта РФ) 

наделяется правом устанавливать запрет на 

привлечение хозяйствующими субъектами, 

осуществляющими деятельность на террито-

рии субъекта РФ, иностранных граждан, осу-

ществляющих трудовую деятельность на осно-

вании патентов, по отдельным видам экономи-

ческой деятельности (ч. 6 ст. 18.1). 

В сфере вынужденной миграции Закон 

РФ от 19 февраля 1993 г. № 4528-1 (в ред. от 

27.12.2018) «О беженцах»
10

 и Закон РФ от 19 

февраля 1993 г. № 4530-1 (в ред. от 27.12.2018) 

«О вынужденных переселенцах»
11

 наделяет 

органы государственной власти субъектов РФ 

следующими полномочиями: 

- в соответствии с преамбулой Закона 

РФ от 19 февраля 1993 г. № 4528-1 (в ред. от 

27.12.2018) «О беженцах» субъектам РФ 

предоставляется право принятия законов и 

иных нормативных правовых актов в сфере 

вынужденной миграции по вопросам установ-

ленным Законом РФ от 19 февраля 1993 г. № 

4528-1 (в ред. от 27.12.2018) «О беженцах»;  

- вправе принимать законодательство 

субъектов РФ в сфере социальной защиты вы-

нужденных мигрантов (п. 10 ст. 8); 

- вправе принимать законодательство 

субъектов РФ в сфере образования вынужден-

ных мигрантов (п. 11 ст. 8); 

- правовое положение лица, получивше-

го временное убежище, может определяться 

законами и иными нормативными правовыми 

актами субъектов РФ (ч. 4 ст. 12); 

- органы исполнительной власти субъек-

тов РФ вправе осуществлять финансирование 

расходов на прием, проезд и размещение бе-

женцев, расходов, связанных с выдворением 

(депортацией) лиц за пределы территории РФ 

(ст. 15); 

- органы исполнительной власти субъек-

тов РФ в пределах своих полномочий прини-

мают меры, предусмотренные ст. 7 Закон РФ 

от 19 февраля 1993 г. № 4530-1 (в ред. от 

27.12.2018) «О вынужденных переселенцах», 

по обеспечению обустройства вынужденного 

переселенца и членов его семьи на новом ме-

сте жительства на территории РФ (ч. 4 ст. 5); 

-  в ст. 7 Закона РФ от 19 февраля 1993 г. 

№ 4530-1 (в ред. от 27.12.2018) «О вынужден-

ных переселенцах» устанавливается перечень 

предметов совместного ведения федеральных 

органов исполнительной власти, органов ис-

полнительной власти субъектов РФ и органов 

местного самоуправления в отношении вы-

нужденных переселенцев;  

- органы государственной власти субъ-

ектов РФ вправе устанавливать расходные 

обязательства, соответственно, субъектов РФ 

по содействию размещению и обустройству 

лиц, ходатайствующих о предоставлении им 

статуса вынужденного переселенца, и вынуж-

денных переселенцев, а также обеспечивать 

иные социальные гарантии лицам, ходатай-

ствующим о предоставлении им статуса вы-

нужденного переселенца, и вынужденных пе-

реселенцев не отнесенные законодательством 

к расходным обязательствам РФ (ст. 12); 

- осуществляют взаимодействие с обще-

ственными объединениями граждан по оказа-

нию помощи лицам, ходатайствующим о 

предоставлении им статуса вынужденного пе-

реселенца, и вынужденных переселенцев (ст. 

13). 

Проведя характеристику полномочий 

органов государственной власти субъектов РФ 

в сфере вынужденной миграции, следует обра-

тить внимание, что полномочия указанным 

органам предоставляются лишь на первой и 

третьей стадии миграционного процесса, а 

именно на стадии формирование предпосылок 

территориальной подвижности будущего ми-

гранта и стадии приживаемости переселенцев 

(новоселов) на новом месте. Что касается вто-

рой стадии – собственно территориального 

перемещения мигранта – то она может быть 

реализована лишь с участием миграционного 

органа, т.е. ее осуществление относится ис-

ключительно к полномочиям федеральных ор-

ганов исполнительной власти. В свою очередь 

следует признать, что полномочия органов 

государственной власти субъектов РФ в сфере 

внешней трудовой иммиграции предоставля-

ются лишь для реализации первой стадии ми-

consultantplus://offline/ref=38E94EC13BBCB4FF2A8FA7E3BF4E5DA91C5DDDAFD1CDC0C622B149B985937CB24EF334386D8A7192AFFD60F8125BE475263C1EE9772DADA9uDiFM
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грационного процесса. Эти обстоятельства 

обусловлены самой правовой природой и осо-

бенностями данных видов миграционных по-

токов. Обоснованность наделения полномочи-

ями органов государственной власти субъек-

тов РФ в сфере внешней трудовой иммиграции 

и вынужденной миграции на стадиях форми-

рования предпосылок территориальной по-

движности будущего мигранта и приживаемо-

сти переселенцев (новоселов) на новом месте 

пребывания (проживания) заключается, во-

первых, в необходимости влияния органов 

государственной власти субъектов РФ на ини-

циацию миграционных процессов на террито-

рию субъекта РФ, во-вторых, в насущной по-

требности социальной и территориальной 

адаптации вынужденных мигрантов на новом 

месте пребывания (проживания) на территории 

субъекта РФ, что эффективно осуществлять 

без участия органов государственной власти 

субъектов РФ невозможно.  

Таким образом, необходимо отметить, 

что формирование системы полномочий орга-

нов государственной власти субъектов РФ в 

сфере миграции населения должно осуществ-

ляться с учетом следующих принципиальных 

положений: 

органы исполнительной власти субъек-

тов РФ не должны наделяться полномочиями 

на всех стадиях миграционного процесса в по-

токах внутренней (социально-экономической), 

внешней и незаконной миграции населения. 

Однако, наделение органов исполнительной 

власти субъектов РФ полномочиями в сфере 

внешней миграции населения на стадии фор-

мирования предпосылок территориальной по-

движности будущего мигранта допускается в 

части предложения объемов квот на предо-

ставление права временное проживание на 

территории субъекта РФ; 

допустимость наделения полномочиями 

органов исполнительной власти субъектов РФ 

в сфере миграции лишь в рамках внешней тру-

довой иммиграции (при этом в сфере внешней 

трудовой эмиграции органы исполнительной 

власти субъектов РФ не должны наделяться 

законодательными полномочиями) на стадии 

формирования предпосылок территориальной 

подвижности будущего мигранта и вынужден-

ной миграции на стадиях формирования пред-

посылок территориальной подвижности буду-

щего мигранта и приживаемости его на новом 

месте пребывания (проживания); 

существует реальная потребность в рас-

ширении как объема полномочий органов гос-

ударственной власти субъектов РФ в сфере 

вынужденной миграции на стадии приживае-

мости вынужденного мигранта (беженца, лица, 

ищущего временное убежище, вынужденного 

переселенца) на новом месте пребывания 

(проживания), так и практики их реализации 

на территории субъекта РФ. 
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