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ПРАВОВЫЕ ОСНОВЫ МИГРАЦИОННОЙ 
ПОЛИТИКИ ИТАЛИИ

Миграционная проблема в Италии не является новым явлением для внеш-
ней и внутренней политики Италии. Апеннинский полуостров всегда был ме-
стом межкультурной коммуникации, начиная с периода становления Рима 
как важного геополитического актора в античности. Однако возвращаясь 
в современность, именно события последних семи лет, начиная с 2014 года, 
вызвали не просто обострение миграционного вопроса для Италии, а тяже-
лый кризис с последствиями, которые уже изменили модель итальянского 
общества.

Явление миграции в Италии приобрело структурный и долгосроч-
ный характер, требующий совместной ответственности не только всех 
стран-членов ЕС, но и стран-источников миграционных потоков. Решение 
данной проблемы находится только в правовой плоскости, так как именно 
соблюдение норм и законов способно предотвратить эскалацию конфлик-
та, понизить градус напряженности среди общества и между странами, 
а также выработать алгоритм действий, направленный на минимизацию 
ущерба от миграции, и, если возможно, превентивные меры по стабилиза-
ции социально-экономической и политической ситуации в странах-источ-
никах миграции. 

Ключевые слова: Италия, миграционный кризис, ООН, международ-
ные организации, ЕС, двустороннее сотрудничество.

В контексте правового урегулирования миграционного вопроса прави-
тельство Италии приняло комплексный подход, сочетающий солидарность 
и безопасность, в решении миграционных потоков в Средиземноморье [2].
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Анализ миграционной политики Италии позволяет условно разделить 
ее регулирование на трех уровнях: международном, региональном и  дву-
стороннем. На международном уровне это конвенции и протоколы ООН; 
на региональном уровне – нормативно-правовые акты Европейского союза; 
на  двустороннем уровне – это соглашения между Италией, отдельными 
странами ЕС и странами-источниками миграционных потоков. Естествен-
но, это деление представлено для систематизации процесса, который стоит 
рассматривать как единый подход в решении миграционного кризиса. 

Международный уровень регулирования. Правовая база для борьбы 
с незаконной миграцией в Италии в первую очередь основана на законода-
тельстве, устанавливающем права беженцев, Конвенции о статусе беженцев 
1951 года [19]. В конвенции говорится, что решение миграционного вопроса 
является обязанностью государственных органов власти, которые должны 
следить за соблюдением прав и свобод беженцев, а также за обеспечением 
на общих основаниях правового положения, которым пользуются прибыв-
шие в иностранное государство.

На международном уровне миграционный вопрос также регулируется 
Протоколом 1967  года, касающимся статуса беженцев  [13], а также Про-
токолом против незаконного ввоза мигрантов по суше, морю и воздуху, до-
полняющим Конвенцию Организации Объединенных Наций против транс-
национальной организованной преступности [17].

Региональный уровень регулирования. Развитие европейских ин-
ститутов в конце XX века затронуло также и миграционный вопрос, что 
является крайне важным для Италии, так как, являясь страной-членом ЕС, 
страна обязана соблюдать принятые в Евросоюзе регламенты в отношении 
миграции. Важным шагом в области правового регулирования миграции 
на европейском уровне стала ответственность государства-члена ЕС в отно-
шении рассмотрения ходатайств от граждан стран, не являющихся членами 
Евросоюза, о предоставлении убежища.

Вопросы миграции также были затронуты в Конвенции о применении 
Шенгенского соглашения от 14 июня 1985 года между правительствами го-
сударств экономического союза Бенилюкс, Германии и Французской Респу-
блики. В частности, в Шенгенской конвенции устанавливаются конкретные 
процедуры рассмотрения ходатайств о предоставлении убежища.

Важнейшей составляющей правовой основы миграционной политики 
Италии является принятие Дублинской Конвенции [5], которая устанавлива-
ла правила определения государств, ответственных за рассмотрение заявле-
ний о предоставлении убежища, поданных на территории страны-члена ЕС.

С правовой точки зрения целесообразно отметить, что Шенгенская кон-
венция была заключена между странами-членами ЕС, но вне правового 
поля Европейского союза, а Дублинская конвенция стала самостоятельным 
международным правовым документом.

Правовые основы миграционной политики Италии
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Особенность Дублинской системы заключается в концепции невовлече-
ния третьего государства. Согласно этой концепции, мигрант имеет право 
попросить убежище в стране той ЕС, в которую он прибыл. При дальней-
шем передвижении мигранта по территории Европейского союза, к нему 
может быть применена санкция по возвращению в государство-член ЕС, 
на территорию которого он прибыл.

Таким образом, Дублинская конвенция лишает человека, ищущего убе-
жища в ЕС, права выбора страны, в которой он хотел бы получить статус 
беженца  [6]. Эта проблема дополняется отказом стран-источников мигра-
ции принимать обратно своих граждан, которые являются нелегальными 
мигрантами. Для решения этого вопроса Европейский союз заключает со-
глашения о реадмиссии со странами-источниками миграции, что закрепле-
но в европейском законодательстве как обязательная норма, несмотря на ее 
сомнительный характер [6].

Развитие правового регулирования миграционной политики Италии в рам-
ках системы права ЕС продолжилось в 2000 году с принятием Eurodac [7], по-
становления о создании системы контроля отпечатков пальцев с целью совер-
шенствования контроля миграционной политики ЕС. Эта система содержит 
как базу данных отпечатков пальцев лиц, просящих убежище, так и нелегаль-
ных мигрантов на территории Европейского союза.

Важным прогрессом в системе европейского права по миграционной 
политике стало принятие в 2003 году постановления о критериях механиз-
ма определения страны-члена, ответственной за рассмотрение ходатайства 
о предоставлении убежища на территории государства-члена ЕС. Этот ре-
гламент, более известный как «Дублин  II»  [8], заменил Дублинскую кон-
венцию 1990 года. Данный регламент установил принцип, целью которого 
является избежать пересылки просителей убежища из одной страны в дру-
гую, а также предотвратить злоупотребление системой путем подачи одним 
лицом нескольких заявлений о предоставлении убежища.

Таким образом, новый дублинский регламент вместе с вышеуказанны-
ми постановлениями, устанавливающими подробные правила применения 
этого регламента, условно являются системой, которую в общем смысле 
принято называть Дублинской системой [1. С. 193].

Эта система на практике показала свою неэффективность. Усиление на-
пряженности в Средиземноморье, вызванное «арабской весной» и граждан-
ской войной в Сирии, стало одним из факторов, побудивших страны ЕС 
разработать и принять в 2013  году новый пакет законов, который можно 
считать вторым этапом общей европейской системы решения миграцион-
ной проблемы.

Этот этап характеризуется, в первую очередь, принятием европейскими 
органами нового постановления, известного как регламент «Дублин III» [15], 
которое расширило деятельность наднациональных институтов ЕС, допол-
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нило критерии и механизмы определения страны ЕС, ответственной за рас-
смотрение ходатайства о защите, поданного на территории Европейского 
союза гражданином третьей страны.

Новый дублинский регламент действует до сих пор и является частью 
права ЕС. В третьей редакции были изложены основные критерии и  ме-
ханизмы определения государства-члена, ответственного за рассмотрение 
заявлений, поданных гражданами третьих стран или лицами без граждан-
ства. Однако «Дублин III» не решил основную проблему, заключающуюся 
в  справедливом распределении прибывших мигрантов на территории ЕС 
среди стран-членов Союза.

Следует отметить, что недостатки современной Дублинской системы, 
тесно взаимосвязаны с особенностями процессов европейской интеграции, 
которая основана на функциональном методе интеграции, подразумеваю-
щим прогрессивное развитие, основанное на достижении определенных 
целей и последующем переходе к более значительным задачам. Анализ ду-
блинских регламентов показывает их эволюцию. Так, дублинская конвен-
ция 1990  года в общих чертах закрепила обязательства стран ЕС, надна-
циональные институты незначительно влияли на миграционную политику. 
Регламент «Дублин  II» принял принцип недопустимости разлучения бли-
жайших родственников при ходатайстве об убежище, а также ответственно-
сти принимающей стороны в обеспечении правом международной защиты 
несовершеннолетним лицам. Регламент «Дублин  III» расширил полномо-
чия европейских институтов и круг регулируемых вопросов.

В европейском сообществе были надежды на совершенствование си-
стемы с началом миграционного кризиса и развитии проекта регламента 
«Дубли IV» [4]. Однако сила миграционных волн 2014-2018 годов выявила 
определенную тенденцию, что страны ЕС предпочитали в первую очередь 
обеспечить безопасность своих границ и не допустить проникновение ми-
грантов вглубь ЕС.

Двусторонний уровень регулирования. С началом миграционного 
кризиса правительством Италии было определено три основных направле-
ния поиска решений миграционной проблемы: консенсус и поддержка ЕС; 
инициатива по созданию коалиции из трех стран, имеющих выход к среди-
земному морю: Испании, Италии и Франции, а также Германии, для реше-
ния миграционной политики; разработка крупных двусторонних инициатив 
со странами происхождения миграции, которые должны политически и фи-
нансово поддерживаться через европейские институты [14; 16].

По сообщениям Европейской комиссии, после принятия весной 
2016 года декларации между ЕС и Турцией [9], которая позволила сокра-
тить поток мигрантов в восточном Средиземноморье, итальянское прави-
тельство решило активизировать свои действия по решению миграционной 
политики ЕС на юге страны [17].
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В соглашении по миграции, предложенном в апреле 2016 года [10] пре-
мьер-министром Маттео Ренци, подчеркивается необходимость более тес-
ного сотрудничества со странами-источниками, особенно африканскими, 
для стратегического управления миграционными потоками. Позже эта ини-
циатива была одобрена в новых рамках Европейской повестки дня по ми-
грации с третьими странами.

Соглашение о миграции [10], предложенное в  апреле 2016 года пре-
мьер-министром Маттео Ренци, подчеркнуло необходимость более тесно-
го сотрудничества со странами происхождения, особенно африканскими 
странами, для стратегического управления миграционными потоками. Эта 
инициатива позже была одобрена в новых рамках Европейской повестки 
дня по миграции с третьими странами.

На основе этих документов Министерство иностранных дел Италии под-
готовило в 2017 году документ, содержащий основные положения по соз-
данию безопасных, упорядоченных и регулярных миграционных потоков. 
В документе отмечаются два основных принципа, которыми руководствует-
ся Италия в своей миграционной политике: принцип общей ответственно-
сти (совместная ответственность за управление миграционными потоками, 
пограничный контроль, борьба с контрабандой и торговлей людьми, транс-
национальной организованной преступностью, терроризмом) и  принцип 
партнерства между странами происхождения, транзита и назначения. В до-
кладе также указывается на необходимость консенсуса между всеми стра-
нами на основе прав человека, консенсуса между миграцией и развитием, 
а также балансом между правом на мобильность и правом государств опре-
делять критерии допуска людей на свою территорию [18].

Положения данного документа, задачей которых является активизация 
внешнего измерения миграционной политики, прежде всего связаны с по-
ниманием факта, что проблема миграции, в первую очередь нелегальная, 
не может быть решена только внутренними мерами или пограничным 
контролем, поэтому необходимо заключать соглашения о сотрудничестве 
со странами-источниками миграции. Такая политика актуальна в условиях 
отсутствия договоренности между странами ЕС о критериях и механизмах 
распределения ответственности за управление мигрантами внутри ЕС.

Началом нового периода двусторонних соглашений между Италией 
и странами-источниками миграции по решению проблемы миграционного 
давления стало подписание Меморандума о взаимопонимании между Ита-
лией и Ливией. Активизация сотрудничества Италии с Ливией в области 
контроля миграции повысило авторитет страны как борца за решение про-
блемы миграции в ЕС [12]. В дополнение к усилению контроля сухопут-
ной границы путем сотрудничества с органами местного самоуправления 
и официально признанным ООН правительством в Триполи правительство 
Италии поставило задачу укрепить ливийскую береговую охрану, а также 

Данилова Е.В., Данилов В.В.
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разработать Кодекс поведения для международных неправительственных 
организаций.

На уровне развития диалога со странами-источниками миграционного 
кризиса значимым событием для Италии стала конференция «Общая от-
ветственность за общую цель: солидарность и безопасность» 2017 года [3]. 
В мероприятии приняли участие государственные чиновники из стран-
источников миграции и государств-членов ЕС, участвующих в управлении 
миграционными потоками: Алжир, Австрия, Чад, Египет, Эстония, Эфи-
опия, Франция, Германия, Ливия, Мальта, Нидерланды, Нигер, Испания, 
Судан, Тунис. В конференции также приняли участие Волкер Тюрк, заме-
ститель Верховного комиссара ООН по делам беженцев, и представители 
Европейской службы внешних действий Европейского Союза, и Уильям 
Свинг, генеральный директор Международной организации по миграции.

По итогам конференции, страны-участники подчеркнули важность со-
блюдения принятых международных обязательств в области прав человека 
и обеспечения защиты мигрантов и беженцев; Важным итогом стала до-
говоренность о реадмиссии. Участники конференции также подтвердили 
поддержку деятельности международных организаций, задействованных 
в решении миграционных проблем, в частности, Международной организа-
ции по миграции и Верховной комиссии ООН по делам беженцев. Догово-
ренность о расширении сотрудничества в борьбе с торговлей людьми и не-
обходимости устранения коренных причин миграции также стали итогами 
конференции.

Важным шагом в развитии сотрудничества Италии со странами Африки 
по ослаблению миграционного давления стал указ МИД Италии о создании 
«Фонда для Африки» [11].

Деятельность фонда направлена на развитие инициатив в таких обла-
стях, как помощь в борьбе с торговлей людьми; техническая поддержка; 
информирование о нарушениях прав человека; развитие сообществ; защи-
та беженцев и уязвимых групп мигрантов, особенно несовершеннолетних. 
«Фонд для Африки» профинансировал через компетентные международные 
организации в области миграции, такие как УВКБ ООН и Международной 
организации по миграции ряд мероприятий во многих странах-источниках 
миграции.

Взаимодействие между финансирующими органами Италии и ЕС де-
монстрирует тот факт, что основным источником взноса Италии в Чрезвы-
чайный целевой фонд ЕС для Африки (EUTF) стал итальянский «Фонд для 
Африки», а также тот факт, что ряд проектов, финансируемых EUTF, нахо-
дились в ведении Министерства внутренних дел Италии.

Еще одной инициативой, поддерживаемой Италией через МИД и МВД 
страны, является программа «Гуманитарный коридор», которая регулиру-
ется межконфессиональным соглашением (Община Сант-Эгидио, вальден-
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ские общины и Федерация евангельских Церквей) в сотрудничестве с УВКБ 
ООН. Эта инициатива направлена на переселение в Италию особо уязви-
мых мигрантов, нуждающихся в международной защите.

***
Модель правового урегулирования миграционной политики Италии ха-

рактеризуется децентрализацией, которая проявляется в наращивании дву-
сторонних попыток руководства Италии решить проблему со странами-ис-
точниками миграции.

По результатам проведенного сравнительного, структурного и институ-
ционального анализа определены следующие основные проблемы в право-
вом регулировании миграционной политики Италии: отсутствие единой 
эффективной стратегии на общеевропейском уровне; недостаточность фи-
нансирования двусторонних инициатив Италии со стороны ЕС по причине 
экономического кризиса.

В качестве мер по усовершенствованию правового урегулирования ми-
грационной политики Италии представляется необходимым предпринять 
следующие меры. Во-первых, целесообразно выработать и принять в каче-
стве официального документа концепцию национальной безопасности Ита-
лии, которая позволила бы сочетать ее принципы с европейским правом. 
Во-вторых, инициировать на общеевропейском уровне пересмотр дублин-
ской системы, не отвечающей интересам стран, первыми принимающих 
удары миграционной волны.
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LEGAL BASIS OF ITALIAN MIGRATION POLICY

The migration problem in Italy is not a new phenomenon for Italian foreign 
and domestic politics. The Apennine peninsula has always been a place of 
intercultural communication, starting with the formation of Rome as an important 
geopolitical actor in antiquity. However, returning to modernity, it is the events of 
the last seven years, beginning in 2014, that have caused not just an aggravation 
of the migration issue for Italy, but a severe crisis with consequences that have 
already changed the model of Italian society. 

The phenomenon of migration in Italy has become structural and long-term, 
requiring the shared responsibility not only of all EU member states, but also 
of the source countries of the migration flows. The solution to this problem lies 
only in the legal plane, since it is the observance of norms and laws that can 
prevent the escalation of conflict, reduce the degree of tension among society 
and between countries, and develop an algorithm of action aimed at minimizing 
the damage caused by migration and, if possible, preventive measures to stabilize 
the socio-economic and political situation in the source countries of migration.

Key words: Italy, migration crisis, UN, international organizations, EU, 
bilateral cooperation. 
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