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Рассматриваются правовые аспекты политики Европейского союза 

по интеграции иммигрантов в принимающее сообщество. Действую-
щие учредительные документы ЕС не предоставляют Союзу полномо-
чий по изданию законодательных актов, направленных на гармонизацию 
национальных норм в области интеграции иммигрантов, однако в по-
следнее время с учетом последствий миграционного кризиса в Европе 
указанной проблеме уделяется все больше внимания. В статье проведена 
систематизация правовых инструментов по интеграции иммигран-
тов, проанализированы условия, в которых шло формирование системы 
права, отмечены тенденции развития политики по интеграции имми-
грантов, показаны особенности формирования соответствующего зако-
нодательства на национальном уровне на примере ФРГ. С опорой на ме-
тод правового анализа предложена система правового регулирования 
интеграции иммигрантов в рамках ЕС: акты «мягкого права», прини-
маемые на уровне ЕС; нормы права, содержащиеся в законодательных ак-
тах Союза и регулирующие отдельные аспекты политики по инте-
грации иммигрантов; национальное законодательство государств-
членов по вопросам интеграции иммигрантов. В ходе исследования сде-
лан вывод, что система правового регулирования интеграции имми-
грантов в ЕС имеет двухуровневый характер, при этом на уровне ЕС 
осуществляется выработка общих принципов, а на уровне государств-
членов — формирование обязательных юридических норм. 

 
In this article, I consider the legal aspects of the EU policy on the integra-

tion of immigrants into the host society. The current EU basic law does not 
give the Union the power to issue legislative acts aimed at harmonizing na-
tional rules for the integration of immigrants. However, in the aftermath of 
the migrant crisis in Europe, this problem has been receiving increased atten-
tion. I systematize legal instruments for immigrant integration, analyse the 
conditions of the system formation, emphasize trends in the policy develop-
ment, and examine the formation of relevant legislation at a national level in 
the case of Germany. Using the method of legal analysis, I suggest the follow-
ing system of legal regulation of the EU immigrant integration policy: ‘soft 
law’ instruments adopted at the level of the EU; provisions on immigrant in-
tegration contained in the legal acts of the Union; relevant national legisla-
tion. I conclude that the system of legal regulation of immigrant integration 
in the EU is two-tier. General principles are established at the Union level and 
legally binding rules are formulated at national levels. 
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Адаптация и интеграция иммигрантов в принимающее сообщество 
занимают особое место в миграционной политике любого государства. 
Профессор В. И. Мукомель четко разделяет эти два понятия. Под адап-
тацией он понимает приспособление мигрантов к принимающему со-
обществу (часто поверхностное) и поведение с учетом знания традиций 
и норм, принятых местным населением, интеграцию же рассматривает 
как процесс встречного движения культур принимающего социума и 
иммигрантов, смешение культурных норм и ценностей, изначально 
функционировавших отдельно [4, с. 34—50]. 

Национальные подходы к интеграции можно разделить на три ос-
новные модели. 

1. Изоляция (сегрегация) иммигрантов. Согласно данной модели, 
иммигранты считаются временными людьми, которые не нуждаются в 
интеграции в принимающее общество. 

2. Ассимиляция иммигрантов. По этой модели, все иммигранты 
должны быть полностью интегрированы в социальную структуру на 
условиях принимающей страны. 

3. Мультикультурная интеграция. Модель предполагает эффектив-
ную интеграцию иммигрантов в принимающее общество с предостав-
лением им возможности для сохранения своих национальных особен-
ностей [1, с. 248—249]. 

Поскольку в рамках ЕС не сформирована единая иммиграционная 
политика, национальные политики государств-членов по интеграции 
иммигрантов могут сочетать в себе все указанные модели интеграции. 

Согласно ч. 4 ст. 79 Договора о функционировании ЕС [27], Парла-
мент и Совет, постановляя в соответствии с обычной законодательной 
процедурой, могут устанавливать меры, направленные на поощрение и 
поддержку деятельности государств-членов, с целью облегчить инте-
грацию законно проживающих на их территории граждан третьих 
стран, исключая при этом любую гармонизацию законодательных и 
регламентарных положений государств-членов. 

Таким образом, основная роль в правовом регулировании отноше-
ний, связанных с интеграцией иммигрантов, отводится государствам-
членам, ЕС вправе лишь оказывать содействие национальным прави-
тельствам, но не устанавливать гармонизированные или единообраз-
ные нормы. Иными словами, задача ЕС состоит в том, чтобы направить 
государства-члены в области интеграции иммигрантов «в правильное 
русло». 

Вместе с тем отмеченное обстоятельство не умаляет значения поли-
тики по интеграции иммигрантов в принимаемое сообщество на 
уровне ЕС. Поэтому Союз в рамках предоставленных полномочий осу-
ществляет необходимые мероприятия в данном направлении, которые 
должны способствовать реализации более эффективной политики по 
интеграции иммигрантов на национальном уровне. 

Правовую (регулятивную) основу политики по интеграции имми-
грантов внутри ЕС можно представить в виде системы, состоящей из 
трех основных элементов. 
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1. Планы действий и иные акты «мягкого права», содержащие ос-
новные принципы, а также инструменты для мониторинга, сравни-
тельного анализа и обмена передовой практикой в области интеграции 
иммигрантов. Посредством принятия актов «мягкого права» ЕС фор-
мулирует рекомендации для национальных правительств, региональ-
ных и местных властей по проведению эффективной политики в сфере 
интеграции иммигрантов. Кроме того, ЕС реализует программы по 
финансированию на национальном уровне отдельных проектов по ин-
теграции иммигрантов. 

2. Нормы права, содержащиеся в законодательных актах Союза и 
регулирующие отдельные аспекты политики по интеграции имми-
грантов. 

3. Национальное законодательство государств-членов по вопросам 
интеграции иммигрантов, утверждаемое с учетом общих принципов, 
принятых на уровне ЕС. 

Политика ЕС в области интеграции иммигрантов стала развиваться 
одновременно с формированием общей иммиграционной политики 
ЕС, начало которой было положено после заседания Европейского со-
вета в Тампере. 

Согласно п. 18 Заключения Европейского совета в Тампере [26], Со-
юз обязан обеспечить справедливое отношение к гражданам третьих 
стран, которые на законных основаниях проживают на территории го-
сударств-членов. Более эффективная интеграционная политика долж-
на быть направлена на предоставление им прав и обязанностей, сопо-
ставимых с правами граждан ЕС. 

Девятнадцатого ноября 2004 г. Совет утвердил Общие базовые 
принципы политики по интеграции иммигрантов [25]. Указанный до-
кумент представляет собой акт «мягкого права», определяющий общие 
параметры реализации государствами-членами политики по интегра-
ции иммигрантов. 

Совет обозначил 11 базовых принципов по интеграции иммигрантов. 
1. Интеграция — это динамичный двусторонний процесс совмест-

ного проживания иммигрантов и жителей принимающих государств-
членов. 

2. Интеграция подразумевает уважение основных ценностей ЕС. 
3. Ключевым аспектом процесса интеграции является занятость. 
4. Базовые знания языка, истории и институтов принимающего об-

щества необходимы для интеграции. 
5. Усилия в области образования имеют решающее значение для 

подготовки иммигрантов. 
6. Недискриминационый доступ иммигрантов к учреждениям, а 

также к государственным и частным товарам и услугам. 
7. Постоянное взаимодействие между иммигрантами и местными 

жителями во всех сферах жизни. 
8. Поддержка различных культур и религий. 
9. Участие иммигрантов в процессе разработки политики и мер ин-

теграции. 
10. Вовлечение в политику по интеграции общественных и государ-

ственных организаций на всех уровнях. 
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11. Разработка четких целей, показателей и механизмов оценки по-
литики по интеграции иммигрантов. 

Впоследствии, спустя 10 лет, Совет подтвердил свою привержен-
ность обозначенным принципам [15]. Таким образом, они не утратили 
актуальности и подлежат применению в настоящее время. 

В сентябре 2005 г. Европейская комиссия подготовила сообщение 
«Общая повестка дня для интеграции» [12], в котором содержались об-
щие рамки интеграции иммигрантов внутри ЕС. Документ должен был 
служить в качестве основы для имплементации Общих базовых прин-
ципов. 

Проблеме интеграции иммигрантов также был посвящен Европей-
ский пакт по иммиграции и убежищу [21], согласно которому политика 
ЕС в данной сфере должна осуществляться на основе баланса между 
правами и обязанностями иммигрантов. В указанном документе дела-
ется акцент на уважении национальной идентичности государств-
членов и ЕС, а также их фундаментальных ценностей [6, с. 19]. Иными 
словами, именно иммигранты, желающие поселиться в странах ЕС, 
должны усваивать культуру, язык и традиции принимающего государ-
ства, а не наоборот. Данное положение, содержащееся в Пакте по им-
миграции и убежищу, стало признаком корректировки принципов со-
циальной интеграции законно проживающих иммигрантов [5, с. 127]. 
Согласно базовым принципам по интеграции, утвержденным в 2004 г., 
ЕС требовал от иммигрантов уважать основные ценности Союза, а так-
же знать язык и историю принимающего государства, но не обязывал 
иммигрантов принимать культуру и традиции. 

В июле 2011 г. Комиссия подготовила новую Европейскую повестку 
дня по интеграции граждан третьих стран [13], которая содержала в 
себе уточненные рамки политики по интеграции иммигрантов с уче-
том вступления в законную силу Лиссабонского договора. 

Проблема интеграции иммигрантов получила новое развитие в 
рамках мер по преодолению европейского миграционного кризиса 
2015 г., когда ЕС столкнулся с двумя серьезными вызовами, связанными 
с непропорциональным миграционным давлением и возрастанием 
террористической угрозы. Указанные факторы во многом повлияли на 
формирование повестки дня в области пространства свободы, безопас-
ности и правосудия [23, р. 102] в целом, а также на реализацию внутри 
ЕС политики по интеграции иммигрантов. 

Повышение эффективности политики в сфере легальной иммигра-
ции, составной частью которой выступает интеграция иммигрантов, 
является одним из важных инструментов предотвращения незаконного 
въезда иностранцев и позволяет снизить последствия миграционного 
кризиса. Наличие удобных и легальных способов иммиграции в ЕС, а 
также понятная система интеграции иммигрантов, с одной стороны, тео-
ретически должна стимулировать потенциальных иммигрантов отка-
зываться от рискованных и незаконных схем въезда в ЕС, а с другой — 
снизить антииммигрантские настроения в странах ЕС. 

Эффективная интеграция иммигрантов в принимаемое сообщество 
служит также средством для борьбы со вторым вызовом — террориз-
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мом. Общеизвестно, что прибывающие и уже проживающие в странах 
ЕС иммигранты из Северной Африки и Ближнего Востока становятся 
объектами вербовки террористов. В связи с этим успешная интеграция 
таких иммигрантов позволит снизить риск их вовлечения в террорис-
тическую деятельность. 

В апреле 2016 г. было опубликовано Сообщение Европейской ко-
миссии о реформе Общей европейской системы предоставления убе-
жищ и расширении легальных путей в Европу [11]. В нем в очередной 
раз подчеркнута необходимость проведения эффективной политики по 
интеграции, особенно в свете миграционного кризиса. Спустя три меся-
ца Комиссия подготовила План действий ЕС по интеграции иммигран-
тов [8], а в декабре 2016 г. Совет утвердил заключения по вопросу инте-
грации иностранцев, законно проживающих на территории ЕС [14]. 

Комиссия выделила пять ключевых направлений в области инте-
грации иммигрантов, на которых должны сконцентрировать свое вни-
мание государства-члены и Союз: мероприятия, предшествующие отъ-
езду / прибытию иммигранта; образование; доступ на рынок труда и 
профессиональная подготовка; доступ к основным услугам; активное 
вовлечение в социальную жизнь. 

Среди указанных направлений следует отметить мероприятия по 
интеграции иммигрантов на ранних стадиях — до прибытия в страны 
ЕС. Предполагается, что такие мероприятия будут касаться всех видов 
иммигрантов, включая лиц, ищущих убежище и участвующих в Евро-
пейской схеме переселения (European resettlement scheme). Кроме того, 
Комиссия наметила дальнейшие шаги по координации деятельности 
государства-членов в отношении интеграции иммигрантов. 

Рассмотренные выше документы являются основными актами 
«мягкого права», принятыми на уровне ЕС в области интеграции им-
мигрантов. Они во многом повторяют общие идеи, касающиеся инте-
грации иммигрантов, сохраняя за государствами-членами ключевую 
роль в указанном процессе. 

Как было отмечено выше, нормы, касающиеся интеграции имми-
грантов, в отдельных случаях могут содержаться и в нормативно-право-
вых актах. Ст. 79 (4) Договора о функционировании ЕС прямо запре-
щает Союзу осуществлять гармонизацию национального законодатель-
ства по вопросам интеграции иммигрантов. Однако такой запрет не 
исключает возможности принимать рамочные нормы, позволяющие 
государствам-членам увязывать интеграционные процедуры с предо-
ставлением иммигрантам тех или иных социальных гарантий. 

Данная группа представлена основными директивами ЕС в области 
иммиграции (о семейном воссоединении [17], о высококвалифициро-
ванных работниках [18], о едином разрешении [19] и т. д.). Указанные 
директивы устанавливают общие стандарты для иностранных граждан, 
законно проживающих на территории ЕС. Эти правовые инструменты 
имеют общее применение, их не следует рассматривать как специаль-
ные акты в области интеграции, но в них содержатся некоторые поло-
жения, касающиеся интеграции мигрантов в принимающее общество. 
К примеру, согласно ст. 5 (2) Директивы о статусе лиц, имеющих право 
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на долгосрочное проживание [16], государство-член вправе требовать 
от иностранного гражданина, желающего получить вид на жительство, 
прохождения процедуры интеграции в соответствии с национальным 
законодательством. Аналогичное положение содержится в ст. 7 (2) Ди-
рективы о семейном воссоединении [17]. 

Необходимо отметить, что указанная норма стала предметом рас-
смотрения Суда ЕС по преюдициальному запросу государственного со-
вета Нидерландов. По мнению Суда, норма, содержащаяся в ст. 7 (2) 
Директивы о семейном воссоединении, должна быть истолкована сле-
дующим образом: государства-члены вправе требовать от иностранцев 
прохождения интеграционной процедуры при условии, что такое тре-
бование не является невозможным или чрезвычайно затруднительным 
для определенного лица, принимая во внимание конкретные обстоя-
тельства (наличие особых причин, препятствующих прохождению ин-
теграционной процедуры, слишком высокая стоимость сдачи интегра-
ционного экзамена и т. д.) [10]. 

Таким образом, можно сделать вывод о том, что ЕС играет второ-
степенную роль в области интеграции иммигрантов в принимающее 
сообщество. Фактически политика ЕС по интеграции иммигрантов ре-
ализуется посредством организационно-методического обеспечения и 
предоставления финансовой помощи. 

Принципы и направления политики по интеграции иммигрантов, 
выработанные на уровне ЕС, не имеют обязательной силы для госу-
дарств-членов. Формально национальные правительства должны учи-
тывать базовые принципы и иные рекомендации Союза, однако юри-
дического механизма, обязывающего государства им следовать, нет. 
Поэтому национальные политики по интеграции иммигрантов могут 
существенно отличаться в государствах-членах. Соответственно, право-
вая база разных стран ЕС по своей форме и содержанию тоже может 
иметь существенные различия. 

Более того, разные страны ЕС могут придерживаться различных 
стратегий интеграции мигрантов в принимающее общество (ассими-
ляция, сегрегация и мультикультурализм) [2]. 

В качестве примера мы рассмотрим недавние инициативы Прави-
тельства Германии по формированию законодательной основы поли-
тики по интеграции иммигрантов. 

В Германии 31 июля 2016 г. был принят федеральный закон об ин-
теграции (Integrationsgesetz) [22], вступивший в силу 6 августа 2016 г. 
По словам Федерального канцлера Ангелы Меркель, данный закон яв-
ляется первым в своем роде за всю историю Германии [7]. Он был при-
нят в рамках ответа Федерального правительства Германии на мигра-
ционный кризис в Европе, связанный с массовым прибытием имми-
грантов, а также со значительным ростом числа ходатайств о предо-
ставлении убежища, что прямо указано в пояснительной записке к 
проекту закона [20]. 

Закон об интеграции представляет собой многоуровневый акт (Ar-
tikelgesetz), который вносит изменения в действующие федеральные 
законы, регулирующие широкий круг вопросов, связанных с пребыва-
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нием иностранцев, в том числе в социальный кодекс, в законы о пребы-
вании иностранцев, о центральном реестре иностранцев, об убежище, 
о порядке рассмотрения ходатайств о предоставлении убежищ. Иными 
словами, он не является самостоятельным нормативно-правовым актом, 
а вносит изменения в иные акты, которые направлены на формирова-
ние правовой базы для реализации национальной политики по инте-
грации иммигрантов, тогда как, к примеру, в Австрии законодатель 
пошел по пути принятия отдельного закона, регулирующего только 
вопросы, связанные с интеграцией иммигрантов [9]. 

Новый немецкий закон об интеграции базируется на принципе 
«требовать и поощрять»: государство предоставляет иностранцам ком-
фортные условия пребывания, а они обязуются способствовать своей 
интеграции в принимающее сообщество. Иными словами, иммигранты 
вправе рассчитывать на существенную государственную поддержку 
лишь в том случае, если они выполняют все предпринимаемые госу-
дарством мероприятия по интеграции [24]. 

Закон об интеграции распространяется на процесс интеграции всех 
видов иммигрантов, проживающих на территории Германии. Вместе с 
тем отдельные положения направлены на формирование правовой ос-
новы интеграции лиц, ищущих убежища, как наиболее уязвимой части 
иммигрантов. Так, закон предоставляет право властям федеральных 
земель самостоятельно решать вопрос о том, в каком месте и в каком го-
роде будут проживать лица, ищущие убежище. Кроме того, федераль-
ные земли получили возможность ограничивать проживание имми-
грантов в определенных местах с тем, чтобы избежать создания «гетто». 
Данная норма принята в русле политики ЕС по предотвращению так 
называемого незаконного внутреннего перемещения (secondary move-
ment), которое выступает одной из наиболее серьезных проблем в рам-
ках всего Союза. 

Закон об интеграции также обязывает лиц, ищущих убежище, по-
сещать интеграционные курсы и предоставляет возможность прохо-
дить профессиональное обучение. 

Кроме того, Федеральным министерством труда и социальной по-
литики были внесены изменения в законодательные акты о занятости 
населения, согласно которым существенно расширялись возможности 
для трудоустройства лиц, ищущих убежища. В частности, в 133 из 
153 региональных служб занятости в течение трех лет трудоустройство 
лиц, ищущих убежище, осуществляется без учета принципа «нацио-
нального приоритета» [28], который допускает трудоустройство ино-
странца только при отсутствии кандидата, имеющего гражданство ЕС. 

Анализ немецкого законодательства об интеграции показывает, что 
правительство ФРГ пытается превратить интеграцию иммигранта в 
процесс, за который в одинаковой степени отвечает как государство, 
так и сам иммигрант. Интеграция иммигранта в принимающее сооб-
щество должна рассматриваться не только как забота государства, но и 
как прямая и безусловная обязанность каждого прибывшего в страну 
лица. Государство лишь создает для этого необходимые условия [3]. 
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Следует отметить, что принятие немецкого национального законо-
дательства об интеграции совпало по времени с подготовкой Европей-
ской комиссией Плана действий по интеграции иммигрантов. 

Система правового регулирования интеграции иммигрантов в рам-
ках ЕС состоит из двух уровней: наднационального (уровень ЕС) и 
национального. На уровне ЕС посредством издания актов «мягкого 
права» устанавливаются общие рамки и принципы интеграции имми-
грантов. Также законодательство ЕС содержит ряд рамочных норм, 
определяющих интеграцию иммигрантов в качестве условия для пре-
доставления того или иного правового статуса. Основная роль в право-
вом регулировании интеграции иммигрантов отводится государствам-
членам, которые на национальном уровне принимают обязательные 
юридические нормы. 

Миграционный кризис в Европе стал фактором, ускорившим про-
цесс формирования правовой основы политики по интеграции имми-
грантов и предопределившим некоторые ее особенности как на нацио-
нальном уровне, так и на уровне Союза. Вместе с тем современная по-
литика по интеграции иммигрантов в ЕС — результат длительного 
процесса, начавшегося задолго до миграционного кризиса. 

Анализ общей политики ЕС по интеграции иммигрантов и, на 
примере Германии, национального законодательства в этой сфере по-
казывает, что основное внимание уделяется вопросам занятости, обра-
зования, а также изучению языка и культуры принимающего сообще-
ства. По опыту именно эти факторы являются ключевыми элементами 
эффективной политики по интеграции иммигрантов. 

Кроме того, в последние годы можно наблюдать признаки коррек-
тировки концепции интеграции иммигрантов в принимающее сооб-
щество. В рамках всего Союза отчетливо проявляется определенная 
концепция: интеграция иммигрантов — это двусторонний процесс, за 
который отвечают в равной степени и принимающее сообщество, и сам 
иммигрант, обязанный интегрироваться в соответствии с правилами, 
устанавливаемыми принимающим государством. Данная концепция не 
является прямым результатом миграционного кризиса, последний ско-
рее подтвердил правильность выбранного курса. 

В этой связи и ЕС, и государства-члены пытаются создать такую си-
стему интеграции, при которой иммигранты будут поставлены в опре-
деленные рамки, с одной стороны, обеспечивающие для них комфорт-
ные условия проживания, а с другой — заставляющие жить согласно 
традициям и правилам, принятым в данном обществе. Причем полу-
чение социальных благ напрямую зависит от исполнения иммигран-
том своих обязательств по интеграции. 

Некоторое ужесточение интеграционной политики в рамках ЕС 
можно квалифицировать как мероприятие, компенсирующее проявле-
ние слабости со стороны стран ЕС, допустивших массовый несанкцио-
нированный въезд иммигрантов на территорию Союза в 2015 г. 
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