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В статье анализируется миграционная политика ЕС после кризиса беженцев 2015 г. Показана эффективность антикризисных 
миграционных мер ЕС при отсутствии такой же степени эффективности существующих правил миграционной политики. 
Показано, что приток мигрантов оказывает благотворное влияние на демографическое положение ЕС. ЕС необходима 
миграционная стратегия, которая учитывала бы повышение значения миграции для макроэкономического развития Союза.

Ключевые слова 
Европейский союз (ЕС), миграционный кризис, миграционная политика, цели устойчивого развития.

Миграционная политика 
Европейского союза:
новые стратегии и перспективы

Статья подготовлена в рамках НИР «Формирование полицентричного миропорядка: риски и возможности для России» программы 
Российской академии наук КП 19-268 «Большие вызовы и научные основы прогнозирования и стратегического планирования».



№ 7/2019 | ЭКОНОМИЧЕСКИЕ СТРАТЕГИИ | 67№ 7/2019 | ЭКОНОМИЧЕСКИЕ СТРАТЕГИИ | 67

ГЕОЭКОНОМИКА

European Union Migration Policy: New Strategies and Prospects

The article analyzes the EU migration policy after the refugee crisis of 2015. The effectiveness of anti-crisis migration measures 
of the EU is shown, while the absence of the same degree of effectiveness of existing rules of migration policy is observed. 
It is shown that the influx of migrants has a beneficial effect on the demographic situation of the EU. The EU needs a migration 
strategy that considers the increasing importance of migration for the macroeconomic development of the Union.
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Р
егулирование миграционных потоков 
привлекает внимание политиков, экс-
пертов-аналитиков, гражданского обще-

ства как в ЕС в связи с миграционным кризисом 
2015 г., так и в мире. В 2015 г. в рамках Повест-
ки дня ООН – 2030 приняты Цели устойчивого 
развития (ЦУР), включающие вопросы мигра-
ции (цели 8.8; 10.7; 10.с) [1]. Тем самым зафикси-
рована значимость миграции для обеспечения 
устойчивого, сбалансированного и инклюзив-
ного экономического роста.

Эксперты ООН отмечают наличие проблем со 
статистикой по миграции: в принятой в сентя-
бре 2016 г. на саммите ООН Декларации по бе-
женцам и мигрантам было признано, что име-
ются пробелы в данных о миграции [2].

В декабре 2018 г. на межправительственной кон-
ференции в Марракеше большинством голо-
сов (152) было одобрено первое в истории со-
глашение ООН по международной миграции — 
Глобальный договор о безопасной, упорядочен-
ной и легальной миграции [3]. И хотя документ 
не имеет обязывающего характера и подтверж-
дает суверенное право на проведение собствен-
ной миграционной политики, США, Австралия, 
Израиль и ряд стран ЕС выступили против. Кри-
тика документа ведется по тем же направлениям, 
что и внутри ЕС, поэтому миграционную поли-
тику ЕС необходимо рассматривать как состав-
ную часть глобальных процессов, хотя и с суще-
ственными особенностями.

Общие положения и подходы
Миграционный кризис 2015 г. выявил противо-
речия между членами ЕС по вопросам распре-
деления миграционной нагрузки, показал, что 
решение подобных проблем требует сотрудни-
чества и компромиссов при координации дей-
ствий. Обычно любой кризис, имея негативные 
последствия, создает и предпосылки для обнов-
ления и разработки новых стратегий. Комплекс 



68 | ЭКОНОМИЧЕСКИЕ СТРАТЕГИИ | № 7/201968 | ЭКОНОМИЧЕСКИЕ СТРАТЕГИИ | № 7/2019

Людмила Худякова, Елена Сидорова 
ГЕОЭКОНОМИКА

мер в отношении внешней иммиграции, приня-
тых странами ЕС в 2015 г. (в том числе для про-
тиводействия незаконной миграции), и договор, 
заключенный с Турцией в 2016 г., имели главным 
образом антикризисный характер и в этом ка-
честве принесли определенные позитивные ре-
зультаты. Однако для повышения эффективно-
сти управления миграционными процессами 
нужна комплексная превентивная долгосрочная 
стратегия с тем, чтобы использовать преимуще-
ства легальной миграции и отвечать на возника-
ющие вызовы.

Драйвером миграционных процессов высту-
пает совокупность политических, экономиче-
ских и социальных факторов, что и определя-
ет масштабы и направления миграции. Один 
из важнейших — демографический фактор, 
причем как для принимающих стран, так и для 
стран происхождения мигрантов. В первом 
случае речь идет о старении населения, со-
кращении доли лиц трудоспособного возрас-
та («демографическая дыра»), во втором — об 
избытке молодежи, не находящей себе приме-
нения на родине и эмигрирующей в поисках 
лучшей жизни.

Значимую роль играют активность националь-
ных диаспор в принимающих странах, соци-
альная политика в отношении мигрантов, гео-
графические и исторические связи, в том числе 
языковая общность. Сказанное относится к до-
бровольным мигрантам. В случае вынужденных 
мигрантов, претендующих на статус беженцев, 
это рост вооруженных конфликтов и их по-
следствия. В соответствии с Конвенцией ООН 
о статусе беженцев 1951 г. ЕС обязан предостав-
лять политическое убежище лицам, страдаю-
щим от преследования или опасностей войны, 
выполнять положения Конвенции о правах че-
ловека, что, согласно высказываниям еврочи-
новников, полностью соответствует европей-
ским ценностям.

Именно приток беженцев, прежде всего неле-
гальных мигрантов из Сирии, Ирака, Афгани-
стана и других стран, где имеют место военные 
конфликты, вызвал негативную реакцию в ев-
ропейских странах, что использовалось крайне 
правыми партиями для привлечения избирате-
лей. В связи с этим нельзя не согласиться с экс-
пертами ИМЭМО РАН в том, что «в современ-
ной Европе ценностные ориентиры находятся 
в противоречии друг с другом: …толерантность 
и отсутствие дискриминации, лежащие в основе 
европейского гуманизма, с одной стороны, и со-
хранение демократии как основы европейского 
проекта — с другой» [4].

Только эффективное регулирование миграци-
онных процессов в ЕС может как-то смягчить 
такое противоречие. Необходимо четко разде-
лять мигрантов на легальных и нелегальных; бе-
женцев; трудовых мигрантов, в том числе высо-
коквалифицированных; студентов; временных 
рабочих и т.д. Для каждой из групп нужен свой 
режим регулирования.

Кризис 2015 г. в основном привлек внимание 
к проблеме беженцев в ЕС. Однако в условиях 
глобальной конкуренции за человеческий капи-
тал дифференциация отбора трудовых мигран-
тов, статус их пребывания и интеграции приоб-
ретает не менее важное значение.

В «Европейской повестке по миграции», вклю-
чающей «задачи и необходимые шаги на сегод-
ня и на перспективу» [5, р. 2], отмечалось, что ЕС 
должен сочетать международные обязательства 
и европейские ценности с обеспечением безо-
пасности внешних границ и сохранять привле-
кательность для талантливых студентов, иссле-
дователей, квалифицированных работников.

Mиграция в ЕС: статистика
После кризиса 2008–2009 гг. миграционные 
потоки возросли не только в совокупности, но 
и внутри ЕС (см. таблицу). Последние росли, со-
ставив к 2013 г. около 8 млн человек [6]. К 2016 г. 
накопленная внутренняя миграция в ЕС состав-
ляла 16 млн человек [7].

Ежегодный приток мигрантов в ЕС, 2014–2017 гг., млн человек

Типы миграции 2014 г. 2015 г. 2016 г. 2017 г.

Внутрирегиональная 1,3 1,4 1,4 1,4

Возвратная* 0,9 0,9 1,0 1,0

Внешняя 1,6 2,3 2,0 2,0

Всего 3,8 4,7 4,3 4,4

* Лица, имеющиеся паспорт страны — члена ЕС и вернувшиеся 
в эту страну.

Источник: [8]

 Новая концепция 
миграционной политики ЕС 
требует серьезной проработки, 
необходимого финансирования 
и «гибкой солидарности».
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Рисунок 1

Ежедневный приток мигрантов через Грецию в ЕС до и после 
соглашений ЕС и Турции 2016 г. 

Рисунок 2

Ежегодный приток беженцев в ЕС по основным 
средиземноморским направлениям, 2015–2019 гг., чел.

Накопленная внешняя миграция к 1 января 
2018 г. составила 22,3 млн человек (4,4% насе-
ления ЕС-28), а накопленная внутрирегиональ-
ная миграция — 17,6 млн. Суммарно это соста-
вило почти 40 млн (7,5%) населения ЕС, где сред-
ний возраст на ту же дату был 43,1 года, а сред-
ний возраст мигрантов — 28,3 года. Лидерами 
по числу внешних мигрантов были (млн чел.): 
ФРГ (9,7), Великобритания (6,3), Италия (5,1), 
Франция (4,7), Испания (4,6), принявшие на 
1 января 2018 г. 76% внешних мигрантов. Из по-
лучивших гражданство ЕС 27% — выходцы из 
Африки; 21 — из европейских стран, не являю-
щихся членами ЕС; 21% — из Азии. В первую «ми-
грационную» тройку вошли Марокко, Албания, 
Индия [8, р. 8–9, 16].

В 2015 г. приток беженцев вследствие конфлик-
тов в регионах их проживания вкупе с бюджетны-
ми проблемами ряда принимающих стран выя-
вил недостатки миграционной политики ЕС (на-
пример, расхождения в стандартах предоставле-
ния убежища в различных странах) [9, р. 314].

В 2014 г. в ЕС 72% всех заявлений было пода-
но в пять стран (ФРГ, Швеция, Италия, Фран-
ция, Венгрия), несмотря на принятые тогда же 
формы регулирования («Дублинская система», 
которая инкорпорировала в право ЕС основные 
принципы Дублинской конвенции 1990 г.), что 
демонстрирует его недостаточную эффектив-
ность [5, р. 13]. Треть поданных в 2015 г. заявле-
ний пришлась на ФРГ. По подсчетам экспертов, 
сотни тысяч мигрантов, приехавших с 2015 г. 
в ФРГ, способны ускорить рост экономики на 
0,2 п.п. ВВП в год, что сопоставимо с экономи-
ческой программой стимулирования экономи-
ки в краткосрочной перспективе [10].

В марте 2016 г. после заключения соглашения 
с Турцией поток беженцев из Турции в Грецию 
упал с 10 тыс. человек (осень 2015 г.) до 80 чело-
век в день (рис. 1). За 10 месяцев «почти 1 млн че-
ловек не приехал в ЕС; 10 тыс. сохранили жизнь, 
не пытаясь это сделать» [11, р. 2].

После пика в 2015 г. приток беженцев стал резко 
снижаться. Так, за первые пять месяцев 2019 г. 
в ЕС приехал 26 621 человек по основному на-
правлению — средиземноморскому (рис. 2).

Финансирование миграционной 
политики в ЕС
Миграционная политика ЕС имеет наднацио-
нальную и национальную части, причем основ-
ные расходы несет не Союз, а страны. Несмотря 

на принцип солидарности, в вопросах мигра-
ции ее часто не хватает: так, с конца 2013 г. (еще 
до миграционного кризиса) правительство Ита-
лии запустило программу Mare Nostrum стоимо-
стью свыше 100 млн евро в год и запросило по-
мощи у ЕС, которая не была предоставлена. Эф-
фективность программ ЕС Triton и Sophia была 
оценена весьма критически в силу не только ма-
лоэффективного разделения полномочий, но 
и скромного финансирования [13].

При этом нельзя сказать, что принцип соли-
дарности вообще не работает: только в 2013 г. 
Греция получила 82,7 млн евро от европей-
ских фондов — Европейского фонда беженцев, 
Фонда внешних границ и Фонда возврата, ко-
торые были частью программы «Солидарность 
и управление миграционными потоками» с со-
вокупным финансированием в 5,8 млрд евро на 
2007–2013 гг.

Источник: [11, р. 2]

Источник: [12]
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Рисунок 3

Распределение полномочий между ЕС и странами ЕС по действующим правилам предоставления убежища

Фонды позволяли финансировать и реализа-
цию чрезвычайных мер: в 2013 г. девяти стра-
нам ЕС было выделено 36,3 млн евро на пре-
одоление последствий сирийского кризиса бе-
женцев. В апреле 2014 г. эти фонды были за-
мещены единой структурой — Европейским 
фондом предоставления убежища, миграции 
и интеграции (AMIF). С 2014 по 2020 г. фонд, 
как предполагается, выделит 3,1 млрд евро. Ми-
нимум 20% этих средств идет на поддержку ле-
гальной миграции, еще 20% — на предоставле-
ние убежища.

Фонд AMIF в Многолетней финансовой про-
грамме (МФП) 2014–2020 гг. занимает скромное 
место. Подавляющая часть средств (2,752 млрд) — 
софинансирование национальных мер; 385 млн 
(55 млн в год) — наднациональные европейские 
меры (рис. 3).

Ресурсы AMIF распределяются по странам в со-
ответствии с общим числом мигрантов; так, для 
ФРГ это означает дополнительные 208 млн евро, 
или менее 30 млн в год [14, р. 5].

Финансовые проблемы ряда стран юга Европы 
не позволили им в полной мере воспользовать-
ся этим Фондом: сама процедура доступа к его 
средствам препятствует их получению [9, р. 317]. 
Все негосударственные организации, занимаю-
щиеся вопросами миграции, сначала должны 
потратить собственные средства, прежде чем 
Фонд их возместит; иногда предполагаемые за-
траты для организаций слишком велики.

По итогам саммита в 2015 г. на Мальте был сфор-
мирован Европейский трастовый фонд (EUTF) 
в 3,3 млрд евро для устранения причин миграции 
по средиземноморскому направлению [15, р. 3]. 
За 2015–2017 гг. ЕС предоставил более 1 млрд 

Финансирование

Стандарты и правила

Предоставление услуг

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Источник: [14, р. 5].

евро Греции, 655 млн евро Италии, 259 млн евро 
Болгарии. Свыше 3 млрд евро выделено на под-
держку сирийских беженцев в Турции (EU — 
Turkey Facility). Европейский фонд устойчивого 
развития к 2020 г. создаст механизм финансиро-
вания объемом свыше 44 млрд евро для соблю-
дения ЦУР, в том числе и по миграции [11, р. 3–4].

Перенос полного финансирования миграции на 
уровень ЕС потребовал бы дополнительных рас-
ходов фонда AMIF в бюджете ЕС в 30 млрд евро 
ежегодно (рост Общего бюджета на 20%), на что 
ни одна из стран ЕС не согласится. С учетом те-
кущего объема фонда AMIF (3,137 млрд евро на 
7 лет) это означало бы рост примерно в 70 раз. 
Такие дополнительные расходы оцениваются 
в 0,21% ВНД ЕС [14, р. 2–3, 12].

В 2018 г. ЕК предложила проект новой МФП 
2021–2027 гг., который должен быть принят 
к концу 2020 г. [16] с различными варианта-
ми формирования Общего бюджета ЕС и МФП 
и с учетом новых вызовов. В проекте предло-

ЕС Страны — члены ЕС

 Международная миграция — 
неотъемлемая часть современных 
процессов глобализации. 
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Де-факто осенью 2015 г. произошел крах евро-
пейской миграционной политики, в особенно-
сти Европейской системы предоставления убе-
жища (CEAS), которая к тому моменту представ-
ляла собой очень сложный и многоступенчатый 
механизм.

В мае 2015 г. Еврокомиссия (ЕК) предложи-
ла Европейскую повестку дня по миграции 
с целью гармонизации режимов предоставле-
ния убежища по всем странам ЕС. К основным 
направлениям реформы [5, р. 4–5] отнесем 
четкое определение компетенций, целей, обя-
зательств для того уровня, который экономи-
чески и политически приемлем для стран ЕС; 
определение финансовых средств и инстру-
ментов для реализации основных целей; нала-
живание партнерства с ключевыми странами-
транзитерами (например, Турцией) и странами 
происхождения мигрантов (попытка отрегули-
ровать потенциальные миграционные потоки 
in situ). Пока отметим успех третьего блока ре-
формы — соглашения с Турцией, а также (в рам-
ках помощи развитию) работы с африкански-
ми странами.

В 2016 г. начат исследовательский проект 
Medam, посвященный анализу миграционной 
политики ЕС и разработке планов ее долгосроч-
ного реформирования [18]. Тогда же ЕС начал 
крупную реформу системы CEAS, признав ее 
серь езные недостатки по крайней мере по че-
тырем основным направлениям. Предложения 
ЕС включали в том числе изменение регламента 
Dublin III2 для более устойчивой и справедливой 
системы определения ответственности страны 
ЕС в случае большого числа мигрантов; измене-
ние регламента Евродак3 после внесения изме-
нений в регламент Dublin III; разработку нового 
регламента с установлением единой процедуры 
предоставления убежища в ЕС, которая долж-
на заменить, в частности, Директиву о процеду-
ре предоставления убежища и ряд иных; предо-
ставление мандата с расширенным финансиро-
ванием и полномочиями [19].

Дублинская система, как признала и ЕК, «не 
была предназначена для обеспечения устой-
чивого разделения ответственности по стра-

жено поднять внешние расходы на 26%; объе-
динить 12 действующих финансовых инстру-
ментов, занимающихся вопросами миграции, 
в одну структуру1; упростить структуру расхо-
дов ЕС, включив в бюджет внебюджетный Ев-
ропейский фонд развития (EDF) в 30,5 млрд 
евро. В Проекте преду смотрен учет положи-
тельного опыта созданных в 2015–2016 гг. спе-
циальных финансовых инструментов ЕС (на-
пример, EUTF).

Трансформация миграционной 
политики ЕС
ЕС реформирует миграционную политику, одна-
ко нерешенной остается проблема разделения 
полномочий между наднациональными и нацио-
нальными институтами — эта прерогатива дол-
гое время сохранялась за национальными прави-
тельствами в силу и исторических причин.

В Амстердамском договоре (1999 г.) была зафик-
сирована необходимость перевода на уровень 
ЕС ряда вопросов, в частности затрагивающих 
политику, относящуюся к свободному передви-
жению лиц: предоставление виз, убежища, им-
миграции и др. В результате миграционная по-
литика стала предметом смежной компетенции. 
Однако страны-члены оставили за собой право 
контролировать объем притока иностранной 
рабочей силы на национальные рынки.

По вопросам принятия той или иной инициати-
вы ЕС в сфере миграционной политики, если ее 
поддерживают более девяти стран-членов, дей-
ствует принцип «Европы разных скоростей», 
то есть имплементация осуществляется толь-
ко в странах, готовых к сотрудничеству. Кроме 
того, институты ЕС получили право на заключе-
ние соглашений со странами — экспортерами 
рабочей силы по вопросам реадмиссии, борьбы 
с торговлей людьми, а также оказания в ряде слу-
чаев финансовой помощи [17]. В итоге появил-
ся сложный для понимания и эффективного фи-
нансирования и функционирования конгломе-
рат компетенций.

 Было бы иллюзией 
считать, что миграцию можно 
запретить или остановить; 
ее можно только упорядочить. 



72 | ЭКОНОМИЧЕСКИЕ СТРАТЕГИИ | № 7/201972 | ЭКОНОМИЧЕСКИЕ СТРАТЕГИИ | № 7/2019

Людмила Худякова, Елена Сидорова 
ГЕОЭКОНОМИКА

нам ЕС» [20], но «попытки… не соблюдать Дуб-
линские соглашения и правила ЕС по приему 
беженцев ведут к расшатыванию самих устоев 
Евросоюза» [21].

Обсуждаемый проект МФП отражает 
приоритеты ЕС: необходимость дополни-
тельного финансирования внешних действий, 
продвижение идеи прав человека, географи-
чески сбалансированное оказание помощи 
с учетом не только приоритетов ЕС; сотрудни-
чество со странами происхождения мигран-
тов в рамках содействия устойчивому разви-
тию этих стран. 

В случае реализации курса на долгосрочные 
цели, а не на краткосрочные результаты ЕС 
может получить тройной выигрыш (triple win): 
эффективное управление миграционными по-
токами, сотрудничество в сфере развития и вы-
игрыш для самих мигрантов [22, 23].

Новая концепция миграционной политики ЕС 
требует серьезной проработки, необходимо-
го финансирования, «гибкой солидарности» 
и понимания того, что эффект от реформиро-
ванной политики проявится лишь в долгосроч-
ной перспективе. Взаимодействие руководящих 
органов ЕС и стран-членов будет более эффек-
тивным, если будет организовано по принципу 
«продвинутого сотрудничества», когда отдель-
ные стратегии реализуются только теми страна-

ми ЕС, которые в состоянии (политически и фи-
нансово) это сделать.

* * *
Международная миграция — неотъемлемая часть 
современных процессов глобализации. Было бы 
иллюзией считать, что миграцию можно запре-
тить или остановить; ее можно только упорядо-
чить. Беспрецедентный и драматический по по-
следствиям рост иммиграции в ЕС после 2015 г. 
требует широкой политической дискуссии о ее 
причинах и объективных предпосылках, а также 
разработки комплексной и долгосрочной ми-
грационной стратегии, которая бы объединила 
усилия общеевропейских институтов и отдель-
ных стран ЕС. эс

ПЭС 19109 / 30.10.2019 

Примечания
1. К ним, в частности, относятся Rights, Equality and 

Citizenship Programme (439,5 млн евро), Justice Programme 
(378 млн евро) на 2014–2020 гг. и др.

2. Часть права ЕС, в которой определено, какое государ-
ство ЕС отвечает за рассмотрение ходатайства ищущих меж-
дународной защиты просителей убежища.

3. EURODAC (с 2003 г.) — единая система сравнения от-
печатков пальцев лиц, ищущих убежища.
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