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ПРЕДИСЛОВИЕ

Возрастающий приток мигрантов в Россию, сопровождающийся новыми для нашей страны вызовами, ставит вопрос об использовании чужого опыта. Прагматический подход – зачем изобретать велосипед – первая причина обращения авторов к опыту США, государства, созданного иммигрантами, с впечатляющими наработками в области миграционной политики. 

Другая причина – поиск ответа на вопрос, почему институты и механизмы, эффективные в других государствах, оказываются, мягко говоря, не столь эффективны в России. И здесь важно осмыслить, в каком социально-политическом, экономическом и культурном контексте они формировались, чем вызвана их трансформация, временами достаточно резкая.  

Третья причина – попытка разобраться, как американский опыт воспринимается в российском дискурсе: какие уроки из американского опыта мы вынесли, какие проигнорировали, а какие ещё не осознаются в полной мере и почему.   

Первая часть работы, посвящённая исследованию миграционной политики США,  написана А.В. Коробковым, вторая, в которой анализируется российское восприятие опыта миграционной политики США – В.И. Мукомелем. 

Авторы благодарят Ф.А.Лукьянова, нашедшего возможным опубликовать  их статьи, положенные в основу настоящей брошюры,  в редактируемом им журнале «Россия в глобальной политике» (2008, май-июнь, №3).
Опыт миграционной политики США:

 достижения, неудачи, вызовы

Одно из наиболее наглядных последствий как политической либерализации, так и последующего распада СССР, – это формирование принципиально новой миграционной ситуации на постсоветском пространстве. Российская Федерация занимает уникальное место в СНГ, играя три принципиально различных роли в миграционной цепочке. Россия является и страной, принимающей иммигрантов, и страной эмиграции, преимущественно в страны «старого зарубежья», и страной транзита для тех, кто пытается попасть на Запад. Каждая из этих ролей имеет как свои положительные, так и отрицательные стороны.
Вопрос иммиграции в настоящее время особенно важен для России и потому, что она хотя бы частично компенсирует потери в демографической и профессиональной структуре населения – потери, являющиеся результатом эмиграции высококвалифицированных специалистов на Запад и их «внутренней миграции» в те виды деятельности, которые не соответствуют их образованию и профессиональной квалификации
.
В целом за период 1992–2006 гг. миграционный прирост населения России составил 4,8 млн. человек. Несмотря на то, что масштабы иммиграции в 2000-х сокращаются, она является единственным источником прироста населения в Российской Федерации, компенсирующим естественную убыль населения
. Иммиграция имеет большое значение и как фактор изменения демографической, этнической и профессиональной структуры населения России. Иммиграционный приток включает большое количество высококвалифицированных специалистов и людей, принадлежащих к наиболее продуктивным возрастным группам: в 2006 г. 19% имели высшее образование, а 32,8% – либо закончили техникум, либо имели незаконченное высшее образование. Люди, находящиеся в трудоспособном возрасте, составляли 71,1% иммигрантов
.

Одновременно нельзя не отметить и наличие серьёзных отрицательных последствий иммиграции, нередко с готовностью выпячиваемых многими российскими политиками и прессой. Среди них – и быстрые изменения этнической структуры, и приток незаконных иммигрантов, и возрастающая нагрузка на рынок труда и механизмы социальной зашиты населения, и рост преступности и коррупции.
Любопытно, что в этом плане Россия встречает целый ряд проблем, аналогичных тем, с которыми сталкивается крупнейшая страна традиционной иммиграции – Соединённые Штаты Америки. Америка, конечно, не имеет той тройственной роли в миграционной цепочке, которая отличает в настоящее время Россию. И гарантии политических свобод, и уровень благосостояния в этой стране таковы, что миграция развивается практически в одном направлении, США выступают в качестве стороны, принимающей мигрантов.

Тем не менее, Америка сталкивается сегодня с рядом серьёзных проблем в сфере миграции, включая массовый наплыв незаконных иммигрантов через протяжённую и плохо охраняемую границу с Мексикой – страной со значительно более низким, чем в США, уровнем жизни. В свою очередь, всё нарастающий иммиграционный поток ведёт к росту социальной напряжённости и рассматривается многими в качестве угрозы как безопасности страны, так и культурной идентичности американского населения. В связи с этим весьма интересно посмотреть на те ответы, которые находят американское государство и общество на вызовы иммиграции.
Динамика иммиграции
Во время принятия Конституции в 1787 г. в 13 штатах первоначальной федерации жило около 4 миллионов человек
. Это была этнически, религиозно, лингвистически и культурно во многом общная группа: выходцы в основном из Западной и Северной Европы, объединённые английским языком
 и христианством, преимущественно различных протестантских конфессий. 
На момент переписи 2001 г. в США жили более 286 миллионов человек (к настоящему времени население страны уже приближается к 305 млн. человек). Подобный рост численности стал возможен как благодаря относительно высоким темпам естественного прироста, так и вследствие широкомасштабной иммиграции. Соединённые Штаты остаются единственной высокоразвитой страной мира, в которой население продолжает расти, и достаточно высокими темпами: как ожидается, оно достигнет 438 миллионов в 2050 г. Ежегодно население США возрастает приблизительно на два миллиона человек за счёт естественного прироста и на один миллион – вследствие иммиграции
. Совокупная численность иммигрантов в стране оценивается сейчас в 37 миллионов человек, они составляют приблизительно одну восьмую населения США. При этом около 21 миллиона из них вовлечены в экономически активную деятельность
.

Основанные первоначально в качестве переселенческой колонии, США привлекали иммигрантов со всего света как страна и политической свободы (особое значение изначально имел религиозный фактор), и широких экономических возможностей (особенно приметных при отсутствии феодального землевладения и многих юридических барьеров для социальной и территориальной мобильности). Несмотря на это, понятие свободы иммиграции и практическая политика в этой области со временем претерпели серьёзные изменения. 

Первоначально свобода иммиграции преимущественно означала свободу европейской протестантской христианской иммиграции. Но даже в этих условиях неоднократно слышались требования ограничить въезд отдельных этнических или религиозных групп. Эта во многом парадоксальная ситуация возникла несмотря на то, что американцы представляют собой нацию иммигрантов.
Между тем, структура иммиграционных потоков начала меняться уже в девятнадцатом веке. Революции и возникновение независимых государств в Латинской Америке, попадание их в сферу экономического и политического влияния Соединённых Штатов (в том числе и вполне открытого, основанного на провозглашённой в 1823 г. Доктрине Монро), прогресс транспорта и связи и политические перемены во многих частях мира привели и к интенсификации иммиграции, и к изменениям в территориальной ориентации и этно-национальной структуре миграционных потоков. 

Как уже отмечалось ранее, первые поселенцы были в основном протестантами, приезжавшими в семнадцатом и первой половине восемнадцатого века в Северную Америку из Западной и Северной Европы, нередко стремясь избежать религиозных преследований на родине. Несмотря на это, даже в подобной обстановке относительной этнической, культурной и религиозной близости проявлялись элементы ксенофобии и групповых предрассудков. Бенджамин Франклин (наиболее, кстати сказать, терпимый и демократичный из «отцов-основателей»), был озабочен масштабами иммиграции этнических немцев, которые, по его мнению, были в целом недостаточно культурно развиты и образованны и сталкивались с большими трудностями в изучении английского языка. В 1751 г. Б. Франклин писал, в частности: «...почему в наши поселения должны быть допущены стада... быдла, которое, скапливаясь, установило бы свои Язык и Традиции, вытесняя наши? Почему должна Пенсильвания, основанная англичанами, стать колонией чужаков, которые вскоре станут столь многочисленны, что смогут Онемечить нас вместо того, чтобы мы Обангличанили их, и никогда не воспримут наши Язык и Традиции, как не могут они принять нашу культуру»
. Б. Франклин опасался, что их присутствие могло породить «большие беспорядки в нашей среде»
. 
В середине девятнадцатого века началась интенсивная иммиграция из католических стран Средиземноморья и Ирландии (из последней – во многом в результате «картофельного голода» 1850-х годов), породившая боязнь изменения религиозного и этнического баланса и требования ввести иммиграционные квоты. Эти опасения ещё более усилились, когда среди иммигрантов стала расти доля выходцев из Азии и представителей нехристианских конфессий. В частности, во второй половине девятнадцатого века началась интенсивная иммиграция контрактных рабочих из Китая и некоторых других азиатских стран. К 1880 г. более чем 200 тысяч китайцев поселились в Калифорнии, составив почти десять процентов её населения. В ответ на это были введены ограничения: в 1882 г. Конгресс принял Акт об Исключении Китайцев, который на 10 лет запретил китайскую иммиграцию и натурализацию китайцев – постоянных жителей США. Этот запрет был продлён в 1892 г. и даже на какое-то время стал постоянным в 1902 г. В результате китайское население США сократилось более чем на 40% в течение последующих 40 лет. А в 1923 г. Верховный суд США даже принял специальное решение, исключающее индийцев из числа «белых» иммигрантов, которое лишало их иммиграционной квоты
. 
Начиная с 1890-х годов, возникли значительные миграционные потоки из Центральной и Восточной Европы, включая масштабную еврейскую иммиграцию: в девяностые годы девятнадцатого века доля Западной Европы в иммиграционном притоке снизилась до менее 50% по сравнению с более чем 95% в 1860-е годы. Одновременно масштаб иммиграции продолжал расти: только через знаменитые «иммиграционные ворота» на нью-йоркском острове Эллис прошли в 1892-1924гг. более 12 миллионов человек.
Иммиграционный прирост достиг своего пика в первом десятилетии двадцатого века, когда в страну въехало около 9 миллионов человек. В 1910 г. 14,7% жителей США оказались рождены за пределами страны (в настоящее время эта доля составляет, по разным оценкам, от 10,4 до 13%)
.

И количество иммигрантов, и изменения в их религиозном и этническом составе, вызвали бурную реакцию и многочисленные требования или ограничить, или вообще прекратить иммиграцию на определенный срок. В сороковые годы девятнадцатого века, например, сформировалась партия под своеобразным названием «Знать ничего не знаю», выступавшая против допуска в США иммигрантов из католических стран, которых она рассматривала в качестве агентов Папы Римского, якобы готовивших переворот и избиение протестантов в США. Аналогичные предложения выдвигали и Американская Ассоциация Защиты, созданная Генри Бауэрсом в 1887 г., которая насчитывала к 1894 г. 500 тысяч членов, и сформированная в 1894 г. Американская Ограничительная Лига, предлагавшая ввести жёсткое разделение иммигрантов на «желательных» и «нежелательных». Несколько позже, в двадцатые годы прошлого века, с подобными требованиями выступал Ку Клукс Клан, насчитывавший, по разным источникам, от 5 до 9 миллионов членов, преимущественно на юге США, ставивший целью добиться запрета на иммиграцию евреев и католиков. Кроме того, в 1878 г. Деннисом Кирни была сформирована в Калифорнии ставшая достаточно влиятельной Партия Трудящихся, выступавшая за запрет китайской иммиграции.

Эволюция миграционной политики

В это время был принят ряд жёстких административных мер, направленных на ограничение иммиграционного притока и регулирование его этнической и региональной структуры. В частности, Иммиграционный Акт 1917 г. выделил ряд категорий мигрантов, не подлежавших приёму, и внёс уточнения в уже существовавший до этого ценз грамотности. Новые ограничения были внесены в законодательство в 1918, 1921 и 1924 гг. Законодательные акты 1921 г. и, особенно, Акт об Ограничении Иммиграции 1924 г. закрепили наличие иммиграционных квот, основанных на этническом составе населения США в 1920 г., которые должны были обеспечить сохранение существующих межэтнических и прочих пропорций в составе американского населения. Ежегодная иммиграция из отдельных стран и регионов не должна была превышать «одной шестой процента населения континентальной территории США в 1920 г.» Данная система, между тем, не предусматривала квот для мигрантов из Азии и Африки. (Впоследствии некоторые ограничения на иммиграцию из азиатских стран были ликвидированы). С другой стороны, не было предусмотрено ограничений для мигрантов из стран Западного полушария. За Великой депрессией 1929 г. последовали новые административные меры, направленные на ограничение любой новой миграции. В результате поток иммигрантов снизился с 280 тысяч человек в 1929 г. до 23 тысяч в 1933 г.
 Одним из трагических последствий этих мер стало замедление притока беженцев в двадцатые и тридцатые годы прошлого века – период бурных потрясений и фашистской экспансии в Европе. 

Новые изменения были внесены в миграционное законодательство в послевоенный период. Акт о Внутренней Безопасности, принятый в 1950 г., фактически запретил иммиграцию коммунистов и других «подрывных элементов». Акт МакКэррена-Вальтера, принятый Конгрессом в 1952 г., подтвердил наличие квот, введённых в 1924 г. Как и ранее, квоты не распространялись на выходцев из Западного полушария и супругов и детей американских граждан. Хотя ряд ограничений по расовому признаку был отменён (например, в 1946 г. Акт Люса-Селлара расширил квоты на иммиграцию из Азии и разрешил ограниченную натурализацию), список политических ограничений, появившийся в 1950 г., был расширен. Нельзя также не отметить наличия в течение долгого времени запрета на въезд мигрантов, больных рядом инфекционных и наследственных заболеваний.
Реальные изменения, направленные на либерализацию миграционного законодательства и ликвидацию дискриминационных льгот, начались в рамках общей либерализации и борьбы за гражданские права в шестидесятые годы двадцатого века. Акт об Имммиграционной Реформе был принят Конгрессом в 1965 г. и впоследствии дополнен в 1976 и 1980гг. Он установил годовой лимит сначала в 170 тысяч, а затем в 320 тысяч иммигрантов и беженцев. При этом не более 20 тысяч человек могли въехать из одной и той же страны. Приоритет отдавался высококвалифицированным работникам и лицам, имеющим родственников в Соединённых Штатах. Следствием этого нового подхода и фактической отмены дискриминационных этнических и расовых квот было стремительное изменение региональной и этнической структуры иммиграционных потоков: если перед 1965 г. более 90% иммигрантов приезжали в США из Европы, то через 20 лет доля европейцев среди новых иммигрантов оказалась ниже 10%. В результате большинство иммигрантов теперь прибывают в США из развивающихся стран. В настоящее время половина родившихся за границей жителей США приехали из Латинской Америки, а четверть – из Азии
.
Новая политика квот имела многочисленные исключения и много раз подвергалась ревизиям. В частности, в 1980 г. Конгресс принял Акт о Беженцах, который установил лимит на приём беженцев – 50 тысяч в год. Президент, однако, имеет право принимать по своему усмотрению дополнительные контингенты беженцев, «представляющих собой предмет серьёзной гуманитарной озабоченности для Соединённых Штатов».
В последние десятилетия миграция, как легальная, так и нелегальная, постоянно вызывает споры в американском обществе. Высказываются чрезвычайно разнообразные по спектру предложения: от полной легализации незаконных мигрантов и либерализации режима иммиграции, до полного её запрещения. В число наиболее противоречивых мер в этом плане входят периодически проводившиеся амнистии нелегальных мигрантов. Хотя даже само упоминание расовых проблем является, вероятно, наиболее болезненным вопросом американской политики, ряд мер, принятых в 1976 и 1980 гг.; был направлен на увеличение доли иммигрантов из Западной Европы. Помимо этого, ежегодный потолок иммиграции был поднят до 630 тысяч человек, а упор был перенесен на стимулирование миграции высококвалифицированных специалистов при одновременном сокращении относительного веса приезжающих по линии воссоединения семей.
Несмотря на это, лишь от 10 до 20% иммигрантов прибывают в настоящее время из Европы. Таким образом, миграция сейчас является фактором быстрого изменения этнической и расовой структуры американского общества. При этом почти 2 миллиона человек ежегодно обращаются за получением американского гражданства. Условия его получения относительно просты: лица, достигшие 18-летнего возраста, могут обратиться за предоставлением гражданства через 5 лет после получения статуса постоянного жителя при условии, что они провели в США, по крайней мере, половину этого пятилетнего срока. При этом несовершеннолетние дети получают гражданство автоматически вместе с родителями, а для супругов американских граждан этот срок сокращается до 3 лет. Каждый обращающийся за получением гражданства должен продемонстрировать приемлемый уровень знания английского языка, американской истории и политической системы и зарекомендовать себя в качестве законопослушного жителя. Получающие гражданство приводятся к присяге.
Миграционная система получила дальнейшее развитие с принятием Конгрессом в 1986 г. Акта об Иммиграционной Реформе и Контроле. В отличие от предыдущих документов, этот акт был ориентирован прежде всего на решение проблемы незаконной трудовой иммиграции, которая достигла колоссального масштаба и, в отличие от предыдущих периодов, характеризовалась преобладанием мигрантов из Мексики и других стран Латинской Америки. По сути, данный документ представлял собой компромисс, направленный одновременно на легализацию многих иммигрантов, уже находившихся в США, и создание препятствий для расширения нелегальной иммиграции в будущем. Те нелегалы, которые могли доказать, что они постоянно жили в США с 1 января 1982 г. или ранее, могли получить амнистию и легализовать свой статус с перспективой получения права на постоянное жительство
. Напротив, нелегалы, появившиеся в США после 1982 г., подлежали депортации. Одновременно работодатели, которые сознательно нанимали нелегальных мигрантов, с этого времени были подвержены штрафам, а в случае повторных нарушений могли быть приговорены и к тюремному заключению. 

Кардинально изменился и сам порядок оформления разрешения на приём на работу иностранных граждан. В период до 1986 г. многие работодатели вначале нанимали иностранцев и лишь потом запрашивали соответствующее разрешение у иммиграционных властей. Теперь все эти процедуры должны быть пройдены до начала трудовой деятельности. Более того, головные офисы компаний несут ответственность за решения, принимаемые в этой сфере их подразделениями. (Любопытно, что одновременно отказ от принятия на работу иностранцев, легально находящихся в США и имеющих разрешение на работу, по причине их гражданства, национальной, религиозной или расовой принадлежности, считается нарушением их гражданских прав и также может повлечь за собой штрафы и судебные иски, что создаёт определённые проблемы в работе как работодателей, так и иммиграционных и правоохранительных органов).
В период до 4 мая 1987 г. приблизительно 2 миллиона человек обратились в Службу Иммиграции и Натурализации США (СИН) с просьбой о предоставлении амнистии, более 70% из них прибыли в США из Мексики. Несмотря на это, многие нелегалы не пытались изменить свой статус, так как не могли документально подтвердить длительность своего пребывания в США и опасались, что даже в случае успеха некоторые члены их семей могли всё равно быть депортированы.
Аналогичная реформа была проведена и в 1990 г., с принятием Конгрессом нового Иммиграционного Акта, который был подписан Президентом США 29 ноября 1990 г. Иммиграционные квоты вновь были увеличены, особенно в отношении членов семей, с тем чтобы сократить нелегальную иммиграцию и усилить контроль правоохранительных органов над миграционными потоками. 
Одновременно годовая иммиграционная квота возросла до 700 тысяч человек, не считая беженцев. В 1995 г. эта квота была вновь несколько снижена – до 675 тысяч человек, и включала следующие основные категории: 465 тысяч иммигрантов, приезжающих по программе воссоединения семей, 140 тысяч трудовых мигрантов и 55 тысяч мигрантов, прибывающих по программе иммиграционной лотереи, направленной на увеличение этнического разнообразия американского общества: она предоставляет льготные квоты выходцам из стран, население которых мало представлено в составе населения США. (Концепция лотереи подверглась резкой критике после событий сентября 2001 г. как потенциальный источник бесконтрольного проникновения в страну носителей враждебных США идеологий и лиц, связанных с террористическими организациями).
Вызовы миграционной политики
Причины относительной неэффективности мер, направленных на ограничение иммиграции, очевидны. Они включают: фактическую прозрачность границ; относительную слабость защитных механизмов иммиграционных и других правоохранительных органов, ограниченных жёсткими конституционными рамками; высокий уровень доходов американского населения и политические гарантии, предоставляемые американским законодательством, привлекающие в США людей различных образовательных и профессиональных категорий со всего мира и, прежде всего, из Мексики и других стран Латинской Америки.
Можно выделить шесть типов мигрантов, доминирующих в иммиграционном потоке: трудовых низкоквалифицированных мигрантов; высококвалифицированнных мигрантов-профессионалов и студентов; беженцев; мигрантов, прибывающих по линии воссоединения семей; лиц, въезжающих в страну по программе иммиграционной лотереи; незаконных мигрантов.
В период после окончания Холодной Войны и, особенно, после террористических актов в сентябре 2001 г., особое внимание уделяется тем аспектам иммиграции, которые связаны с возможностями проникновения в страну террористов и членов организованных преступных групп из-за рубежа и контролем международных финансовых потоков, в том числе и переводов мигрантов. В настоящее время в качестве первоочередной угрозы, связанной с иммиграцией, рассматриваются именно те её аспекты, что связаны с терроризмом и угрозой безопасности страны. Соответственно, правоохранительная ориентация в работе иммиграционной службы усилилась, что нашло отражение и в структурных реформах последних лет.
В начале 2004 г. президент Буш выступил с новой законодательной инициативой, направленной на частичное решение проблемы нелегальной иммиграции. Два момента заслуживают особого упоминания в отношении этой новой программы.
Во-первых, Буш планировал выдвинуть её ещё в самом начале своего президентства, но был вынужден отсрочить своё начинание в связи с терактами в сентябре 2001 г. и последовавшим за ними ужесточением иммиграционного контроля, а также общим ухудшением отношений с Мексикой, отказавшейся поддержать американские действия в Ираке. Во-вторых, интересен тот факт, что Буш, опирающийся, как и Рейган в 1986 г., на поддержку консервативных политических слоёв, выступил с довольно либеральной иммиграционной платформой, пойдя против значительной части Республиканской партии. Это можно рассматривать как свидетельство серьёзности проблемы иммиграции, которую президент, бывший губернатором граничащего с Мексикой Техаса, осознаёт в полной мере. Немаловажен и тот факт, что быстро растущая доля испаноязычных жителей среди американского населения превращает их в значительную политическую силу, приводя к усилению межпартийной борьбы за их голоса
. Доля испаноязычных избирателей возросла с 2% в 1988 г. до 7% в 2000 г. и 9% во время выборов 2004г.
 Между тем, более 90% испаноязычных жителей в США поддерживают идею программы легализации для нелегальных иммигрантов
.
Новая президентская инициатива состояла в следующем: незаконные иммигранты, находящиеся в настоящее время в США, получают юридическое разрешение на работу в стране сроком на 3 года. Для этого им необходима поддержка работодателя, который пообещает принять их на работу. В течение этого трёхлетнего периода они получают возможность, уплатив определённые налоги и штраф, обратиться в иммиграционные органы за получением постоянного иммиграционного статуса. В противном случае они смогли бы выехать из страны и вывезти свои сбережения на законных основаниях. Желающие въехать в США также могли бы обратиться за подобной временной трёхлетней визой в американские консульства за рубежом.

Поддерживающие эту инициативу говорят, что она позволит установить контроль за нелегальными иммигрантами, обеспечить их гражданские права и гарантировать уплату ими налогов. Противники утверждают, что подобная мера лишь создаст дополнительные стимулы для нелегальной иммиграции и фактически будет служить вознаграждением для тех, кто нелегально въезжает в страну, тогда как сотни тысяч квалифицированных профессионалов и других потенциальных иммигрантов вынуждены проходить через сложные, подчас унизительные процедуры, нередко занимающие многие годы. Немаловажен среди этих контраргументов и вопрос национальной безопасности.
В 2006 г. вопросами иммиграции вплотную занялся Конгресс США. Законодательная инициатива Конгресса оказалась более консервативной, чем программа Буша: нелегалы должны были бы выехать из США и запрашивать новую рабочую визу у себя в стране. Происходила «криминализация» незаконного перехода границы (в настоящее время незаконное проникновение в страну квалифицируется как административное правонарушение, согласно законопроекту, это становилось уголовным преступлением). Упор делался на запретительные и административные меры миграционной политики: быстрое расширение пограничной службы, создание иммиграционных тюрем и строительство заградительной стены вдоль части границы США с Мексикой. При этом из почти 1950 миль – 3138 километров – границы, заграждение должно было охватить лишь 300 миль. Палата представителей настаивала на 30% охвате границы, Сенат же – на 15%. В конечном итоге Сенат отказался одобрить законопроект, представленный Палатой представителей. 

Даже эта провалившаяся инициатива имела своеобразные последствия: нелегальные иммигранты стали консолидироваться: в марте-апреле 2006 г. во многих городах США прошли многотысячные демонстрации с требованиями легализации, в Лос-Анджелесе, например, на улицы вышло около 500 тысяч человек. А 1 мая 2006 г. была проведена массовая национальная акция «День без мигранта» – своеобразный бойкот мигрантами бизнеса и учебных заведений. Цель была достигнута: американское общество осознало, что иммигрантское сообщество стало серьезным экономическим и социальным актором. Но реакция была не совсем той, на которую рассчитывали организаторы акции: в ответ началась консолидация противников иммиграции, которые стали создавать свои собственные движения, включая и добровольные милицейские отряды для патрулирования границы. Кроме того, летом 2006г. для содействия пограничной службе к границе были выдвинуты отряды Национальной Гвардии численностью 2,5 тысячи человек. В течение 2007 г. законодательные собрания американских штатов рассмотрели более 1500 законопроектов в сфере иммиграции, 244 из которых были приняты – в 3 раза больше, чем в предыдущем 2006 г.

Новая страница в иммиграционной саге открылась летом 2007 г., когда Палата представителей начала рассматривать новую законодательную инициативу, которая была значительно либеральнее, чем обсуждавшаяся в 2006 г. Буш поставил на карту свою репутацию, лично приехав в Конгресс, чтобы поддержать законопроект, что случается крайне редко. Тем не менее, и эта, компромиссная по сути инициатива, была провалена, во многом из-за политической слабости президента, и трудно рассчитывать на принятие радикальных мер в этой сфере до прихода новой администрации. Между тем, работы по сооружению стены на границе с Мексикой возобновились, причём теперь планируется сооружение уже 670 миль (1080 километров) заграждений. 
Структурная эволюция

иммиграционной службы

Одновременно с изменениями целей и принципов иммиграционной политики менялась и структура иммиграционной службы. Первоначально этими вопросами занималось Бюро иммиграции, созданное в 1891 г. в качестве подразделения Министерства финансов. В 1933 г. функции этой организации были расширены, и она начала заниматься и вопросами натурализации, т.е. предоставления гражданства. В 1940 г. Служба иммиграции и натурализации стала подразделением Министерства юстиции, в котором она находилась до 2003г. Под контролем этой структуры в начале текущего столетия были три региональных управления, включающих 33 районных подразделения и 21 отделение пограничного контроля, обслуживающих более 3700 терминалов на более чем 300 пограничных переходах, а также три зарубежных управления в Бангкоке, Мехико-Сити и Риме. Эта иммиграционная структура испытывает внушительную нагрузку: ежегодно границы Соединённых Штатов пересекают 475 миллионов человек, 125 миллионов автомобилей и 21 миллион импортных поставок
. В числе пересекавших границу в течение девяностых годов двадцатого века ежегодно легально прибывали в США от 800 тысяч до 1,5 миллиона мигрантов.
Шок, последовавший за террористическими актами 2001г., вынудил власти США пересмотреть функции и цели многих федеральных структур, занимающихся вопросами обеспечения безопасности, охраны границ, разведки и внешней политики. В рамках этой стратегии было создано Министерство внутренней безопасности, которое включило 22 федеральных агентства, ранее бывших самостоятельными или входивших в состав других министерств. Таким образом, 1марта 2003 г. СИН стала частью этого «суперминистерства» под новым названием – Бюро Гражданства и Иммиграционных Служб. Общая численность его сотрудников составляет около 15 тысяч человек. 

В состав Министерства входят ещё три подразделения, деятельность которых непосредственно связана с вопросами иммиграции. Управление Иммиграционного и Таможенного Обеспечения отвечает, в частности, за предотвращение нелегальной иммиграции и трудоустройства, использования нелегалами поддельных документов, а также за их депортацию из страны. Управление Таможни и Охраны Границы, насчитывающее 44 тысячи служащих, отвечает за охрану 7 тысяч миль сухопутных границ, 2 тысяч миль прибрежных вод, окружающих Флориду и Южную Калифорнию, а также сотрудничает с Береговой Охраной США по охране 95 тысяч миль морских границ. В число важнейших задач Управления входит предотвращение нелегальной иммиграции. Помимо этого, в структуру Министерства входит и офис Омбудсмена по Вопросам Гражданства и Иммиграционных Служб, который должен предоставлять помощь в разрешении проблем, возникающих при обращении в иммиграционную службу. В 2007–2008 отчётном году офис Омбудсмена рассмотрел 4632 жалобы. 
В целом изменения последних лет свидетельствуют об усилении централизации и роли правоохранительных органов и повышении внимания к вопросам безопасности в миграционной сфере. В функции иммиграционной службы входит контроль за прибытием и пребыванием иностранцев в США; предотвращение нелегальной и незаконной иммиграции; работа с обращениями о предоставлении виз, иммиграционного статуса и гражданства; выявление и предотвращение незаконной деятельности иностранных граждан в США; их депортация в случае нарушения иммиграционного законодательства или окончания срока пребывания в стране.

Противоречия иммиграции

Оценки экономических последствий иммиграции достаточно противоречивы. Степень вовлечённости иммигрантов в экономически активную деятельность на 7% выше, чем у местного населения: 57% по сравнению с 50%. Объём ВВП, производимого иммигрантами, оценивается в 1,43-1,62 триллиона долларов, что приблизительно равно ВВП Калифорнии. На иммигрантов приходится и около половины низкоквалифицированных работников в ряде отраслей сельского хозяйства и строительства, и 46% исследователей в медицинской сфере. Совокупный доход только нелегальных иммигрантов оценивается в 350 миллиардов долларов, около трети из которых идёт на покупки, стимулируя американскую розничную торговлю и принося в казну значительные налоги (с продаж)
.

Вместе с тем, экономическая «отдача» иммигрантов «второй волны» снижается, во многом вследствие снижения среднего квалификационного уровня иммигрантов. Противоречивы и экономические оценки иммиграции «первой волны». Согласно некоторым из них, экономический эффект от иммиграции для страны составляет лишь 0,1% совокупного национального продукта
, в то время как иммиграция тормозит рост заработной платы и создаёт серьёзную нагрузку на рынок труда, финансовые системы и социальные службы ведущих по количеству иммигрантов штатов (нельзя, конечно, не учитывать и фактора политической пристрастности авторов многих из подобных оценок на обоих краях политического спектра).
Несмотря на подобные заявления, очевидно, что в долгосрочной перспективе иммиграция продолжает играть очень важную роль и как фактор роста населения,
 и как стимулятор экономической активности. Она обеспечивает подпитку экономики и низкооплачиваемой рабочей силой, и высококвалифицированными специалистами (а это означает и значительную экономию средств на их подготовку). Например, в 1998 г. инженеры китайского и индийского происхождения контролировали приблизительно четверть высокотехнологичных бизнесов в калифорнийской Силиконовой долине с годовым объёмом продаж в 17,8 миллиарда долларов
. При этом в половине новых бизнесов, открываемых сейчас в Силиконовой долине, по крайней мере один из основателей является либо иммигрантом, либо американцем в первом поколении
. Также стоит упомянуть, что к 2000 г. в стране насчитывалось 300 тысяч специалистов в высокотехнологичных отраслях промышленности и 35 тысяч врачей индийского происхождения
.
В целом можно выделить три основных сферы, в которых влияние иммиграции особенно сильно:

1) приток высококвалифицированных специалистов, облегчающий нагрузку на образовательную систему США и снижающий затраты на их подготовку;

2) приток низкоквалифицированной и низкооплачиваемой рабочей силы, обеспечивающий заполнение рабочих мест, не привлекательных для американцев и позволяющий снизить производственные издержки и цены, особенно в строительстве, сельском хозяйстве и сфере услуг. Побочным негативным результатом иммиграции данного типа является замедление роста оплаты труда в этих отраслях;

3) широкомасштабная подготовка иностранных студентов в американских ВУЗах, позволяющая осуществить отбор лучших кадров для предоставления им работы и места жительства в США и стимулировать формирование проамериканских групп, способных быть носителями новой политической культуры и идеологии из тех, кто в последующем вернётся в свои страны.
Последний аспект иммиграции особенно важен, поскольку она обеспечивает расширение американского политического, экономического и культурного влияния в странах эмиграции. Значение данного фактора было оценено ещё в ходе реализации послевоенного плана Маршалла, когда тысячи молодых немцев были приглашены в американские университеты. Многие из них остались в США, остальные вернулись домой, нередко становясь носителями новой политической культуры. За ними последовали новые волны интеллектуальной миграции – вначале из стран Западной Европы и Японии, затем – Южной Кореи, Тайваня и других стран Азии и Латинской Америки. В семидесятые и восьмидесятые годы двадцатого века пришла очередь Китая, а затем и стран Восточной Европы и постсоветских государств. Таким образом, была обеспечена непрерывная подпитка американской интеллектуальной элиты, сделавшая возможным селективный отбор специалистов из стран с высокоразвитыми научными школами в определённых областях. Сегодня студенты-иностранцы и сотрудники-иммигранты составляют около половины академического персонала в сфере естественных наук. Инострацы получили 40% учёных степеней доктора наук в естественных науках в 2006 г. Как ожидается, к 2010 г. их доля возрастёт до 75% 
.
Иммиграция также важна с точки зрения изменения демографической структуры населения. В частности, американское население заметно стареет, хотя и не такими темпами, как это происходит в Европе и России. Ожидается, что доля лиц в возрасте старше 65 лет, составлявшая в 1990 г. 12%, к 2030 г. может возрасти до 22% 
.

Нельзя упускать из виду и того обстоятельства, что иммиграция из Латинской Америки способствует экономической стабилизации в государствах к югу от США: она снижает давление на рынок труда в этих странах и обеспечивает поток денежных переводов. В 2006 г., например, объём переводов мигрантов из США на родину составил 42 миллиарда долларов
. В Мексике, например, около 18% населения получают переводы из США – их посылают 78% мигрантов
. Возвращающиеся в свои страны мигранты приносят с собой новые знания и навыки. 
Новые горизонты миграционной политики

Несмотря на многие положительные аспекты иммиграции, она вызывает все больше противоречий в американском обществе. К началу этого века число нелегальных мигрантов в США составляло, в зависимости от методологии подсчёта и политических пристрастий авторов оценок, от 5 до 20 миллионов человек (наиболее часто называется цифра в 11-12 миллионов, а это составляет около 4% населения страны)
. При этом около 7 миллионов нелегалов вовлечены в экономически активную деятельность. В составе их семей – около 3 миллионов детей – граждан США
. 40% нелегалов находятся в Калифорнии (и большинство из них прибывают из Мексики), где этот вопрос, соответственно, вызывает наибольшие споры и политические разногласия. Следом по количеству нелегалов идут Техас, Нью-Йорк и Флорида. В целом, более трёх четвертей иммигрантов селятся в шести американских штатах, а более половины – лишь в восьми урбанизованных зонах, в первую очередь, в Нью-Йорке, Чикаго, Лос-Андже-лесе, Хьюстоне, Бостоне и Майами
. При этом многие регионы имеют определённую этническую «специализацию». Так, Лос-Анджелес стал основным пунктом назначения для иммигрантов из Мексики и Азии, Майами – для кубинцев (доля которых там уже превысила 50%) и некоторых других мигрантов из Латинской Америки. 

Одновременно наблюдается широкомасштабный отток коренного (особенно белого) населения из городских центров, приводящий к быстрому изменению расового, этнического и культурного облика ведущих городов Америки. В выше перечисленных городских центрах на десять прибывающих туда мигрантов убывают в другие города и субурбанизованные зоны девять коренных жителей, что ведёт к дополнительной интенсификации изменений в национальной, расовой и религиозной структуре населения этих городов. Среди тех крупных городов, куда ещё продолжается приток белого населения – Сан-Диего, Тампа, Санкт-Петербург, Сиэттл, Феникс, Атланта и Лас-Вегас
. В целом же, одним из очевидных последствий иммиграции является нарастающее разделение страны на космополитичные береговые, пограничные районы и крупные города и более традиционную американскую «глубинку» (хотя приток туда иммигрантов тоже усиливается: в течение 1980-2000 гг. испаноязычное население приблизительно 30 штатов возросло более чем на 200%)
. Этот разрыв во многом дублируется аналогичным политическим разделением страны между демократами и республиканцами во время национальных выборов. 

Особую проблему сегодня представляет трудовая иммиграция, как легальная, так и нелегальная. Согласно оценкам, почти половина нелегалов въехали в страну легально по туристическим, студенческим и даже по рабочим визам. Они относительно легко находят низкооплачиваемую и малоквалифицированную работу как в городе, так и в сельской местности (скажем, как сезонные сельскохозяйственные или строительные рабочие-мигранты)
. И хотя предприниматели, работающие в этих сферах, заинтересованы в притоке подобных иммигрантов, многие американцы, в том числе и представители бизнеса, выступают категорически против трудовой иммиграции. Опросы показывают, что в два раза больше американцев скептически относятся к продолжению иммиграции, чем поддерживают её. Почти половина населения выступает в защиту мер, направленных на ограничение потока иммигрантов.
Соответственно, оппозиция иммиграции, как нелегальной, так, нередко, и легальной, растёт на обоих концах политического спектра и имеет как социально-экономи-ческую, так и этнополитическую подоплёку. В рядах левой оппозиции особенно зрима роль профсоюзов в тех отраслях, работники которых испытывают конкуренцию иммигрантов, готовых на низкооплачиваемую работу без каких-либо социальных гарантий. Действительно, приток иммигрантов не только усиливает конкуренцию на рынке труда, но и тормозит рост оплаты труда низкоквалифицированных работников (которая или вообще не выросла, или даже несколько снизилась с учетом покупательной способности за последние годы)
. 

В дополнение к этому, широкомасштабная иммиграция людей, принадлежащих к этническим и расовым меньшинствам, изменяет внутреннюю структуру меньшинств в США (так, доля негров
 в этой группе сократилась за последние 50 лет с более двух третей до менее половины), вызывая перераспределение субсидируемых государством ресурсов и рабочих мест в государственном секторе (где доля меньшинств традиционно очень высока) и недовольство «старых» меньшинств. Между тем, многие из льготных программ так называемого «позитивного действия», т.е. направленных на создание приоритетных условий и квот для определённых групп населения, были первоначально созданы с целью компенсации неграм за рабство и наследие неравенства. Впоследствии их действие распространилось и на вновь прибывающих мигрантов из неевропейских стран, а также и другие группы населения, включая женщин, инвалидов и др. Таким образом, иммиграция не только снижает долю белых в населении, но и «отрезает» льготы от «традиционных» меньшинств.
Помимо этого, изменения происходят и внутри определённых этнических, расовых и религиозных групп. Скажем, доля чёрных (большинство из которых относительно недавно изменили свою религиозную принадлежность) среди американских последователей Ислама составляет около 30%, в то время как большинство мусульман являются выходцами из арабских стран (25%) и юго-восточной Азии (33%)
. Соответственно, быстрые изменения баланса между определёнными группами вызывают внутренние трения и борьбу вокруг их политической ориентации и за перераспределение ограниченных льготных ресурсов, предоставляемых государством.
Не удивительно, что четыре пятых опрошенных американцев (по сравнению, кстати, с 45 процентами среди представителей элит) рассматривают «защиту рабочих мест американских трудящихся» как одну из наиболее важных задач, стоящих перед страной
.
С другой стороны, правая оппозиция, хоть и не афишируя этого открыто, воспринимает иммиграцию, особенно из Мексики и Латинской Америки, в целом как угрозу существующей этнической, расовой, религиозной и языковой структуре и единству американского общества. Важна для них и угроза конкуренции со стороны иммигрантов для малого бизнеса – важнейшей опоры политического консерватизма в США. Своеобразным выразителем взглядов этих групп стал консервативный политический обозреватель и журналист республиканец Патрик Бьюккенен, который провозгласил угрозу иммиграции одной из основных тем своих президентских избирательных кампаний в 1992, 1996 и 2000 гг. Наряду с требованиями о выходе США из ГАТТ, а затем и из ВТО и НАФТА, он настаивал на запрещении всех форм иммиграции на 5 лет и сооружении постоянной стены или хотя бы проволочного заграждения на всём протяжении границы с Мексикой для предотвращения нелегальной иммиграции. Напомним, что последняя инициатива стала частично воплощаться в жизнь в 2006 г. Еще более агрессивную позицию занимает обозреватель CNN Лу Доббс, который под прикрытием борьбы с нелегальной иммиграцией ведёт широкомасштабную кампанию против иммигрантов из Латинской Америки. Среди его заявлений – утверждение, что нелегальная иммиграция способствует распространению инфекционных заболеваний, включая такие экзотические, как проказа. 
Языковый фактор приобрёл особое значение. Дело в том, что большинство иммигрантов из Латинской Америки сохраняют свою языковую идентичность и формируют этнотерриториальные кластеры. Не случайно во многих пограничных штатах были выдвинуты законодательные предложения, требующие ужесточить иммиграционный режим и официально провозгласить английский государственным языком. Не менее важны вопросы, связанные с усиливающимся давлением иммигрантов на социально-экономические институты и образовательную систему, опять же, прежде всего в приграничных штатах. Наиболее радикальной мерой в этом плане является так называемое Предложение 187, выдвинутое инициативной группой избирателей и поставленное на голосование в ходе референдума в Калифорнии во время выборов 1994 г. Данное предложение было ориентировано на ограничение нелегальной иммиграции в этот самый населённый штат США, 24,1% жителей которого в тот момент были рождены за рубежом (согласно некоторым оценкам, нелегальные иммигранты составляют 48% населения Калифорнии, что создаёт колоссальную нагрузку на все социальные и коммунальные службы штата). Эта инициатива, поддержанная 59% избирателей, предусматривала лишение нелегальных иммигрантов и их детей права на пользование общественными фондами в сферах образования, здравоохранения и социального обеспечения. Хотя данная мера была немедленно опротестована как противоречащая Конституции, и её претворение в жизнь по-прежнему блокируется судебными органами, сам факт её появления на свет служит иллюстрацией остроты иммиграционной проблемы для американского общества. Начиная с 2005 г., во многих приграничных штатах США получила развитие деятельность добровольных милицейских отрядов местных жителей, патрулирующих границы параллельно с федеральными службами и пытающихся воспрепятствовать переходу границы незаконными мигрантами. Эта инициатива вызвала ещё более противоречивые отклики со стороны американской общественности.
Между тем, интенсивная иммиграция (наряду с различиями в темпах естественного прироста отдельных этнических, религиозных и расовых групп) ведёт к достаточно быстрым изменениям структуры населения США
. В 1900 г. в США жили около 500 тысяч так называемых «испаноязычных» (преимущественно выходцев из Латинской Америки
). Сегодня – уже более 45,5 миллиона
. В 1996 г. белые составляли 73,6% населения страны. Доля афроамериканцев была 12%, а доля испаноязычных – 10,2%. К 2004 г. доля последних была уже 14%, причём более половины их (7,7%) родились в Соединённых Штатах
. Доля белых снизилась до 68%, а афроамериканцев – осталась на уровне 12% 
. В течение 1980–2000 гг. испаноязычное население страны возросло на 20,7% по сравнению с 14,3% для белых и 7,5% для афроамериканцев
.

В целом в 2007 г. численность этнических меньшинств в США составила 102,5 миллиона человек по сравнению с 199,1 миллиона белых. Представители меньшинств стали большинством в четырех штатах и федеральном округе Колумбия: на Гавайях их доля составляет 75%, в столице – Вашингтоне – 68%, в Нью-Мексико 58%, в Калифорнии 57% и в Техасе 52% 
. 

Согласно оценкам, доля латиноамериканцев возрастёт к 2050 г. до 24,5%, тогда как доля афроамериканцев составит 13,6%. Значительно увеличится и доля выходцев из Азии, составив 8,2% 
. Данные переписи населения 2001 г. подтверждают верность этих прогнозов. Так, «испаноязычные» уже обошли афроамериканцев, став крупнейшим меньшинством США
. Их доля наиболее высока в населении штата Нью-Мексико, где она превышает 43%. В Калифорнии и Техасе эта доля равна 34%, в Аризоне – 27%, а в Неваде – 21%. Доля «испаноязычных» в населении превышает 10% ещё в пяти штатах (Иллинойсе, Колорадо, Нью-Джерси, Нью-Йорке и Флориде) и продолжает расти
. В целом шестнадцать штатов имеют испаноязычное население, превышающее 500 тысяч человек. Крупнейшие группы «испаноязычных» проживают в Калифорнии – 13,2 миллиона, Нью-Йорке – 3,5 миллиона, а также Флориде и Техасе – по 3 миллиона
. 63% «испаноязычных» в США имеют мексиканские корни, 10% – пуэрториканские, 4% – кубинские
.

Столь же любопытно и то, что количество мусульман в США в 2001 г. впервые превысило количество евреев. Эти перемены очень важны в американской политической системе, поскольку они могут привести к изменению результатов голосования
, перераспределению социальных благ между отдельными группами населения и переориентации внешней политики
. В дополнение к этому, особые опасения вызывает предвидимый многими переход американского общества от традиционной американской модели «плавильного котла» к «мозаичной» модели, т.е. от ситуации, когда иммигранты быстро становились американцами не только в результате формальной перемены гражданства, но и с точки зрения их менталитета, языковой и культурной идентичнисти – к положению, когда американское общество может стать «мультикультурным», распавшись на достаточно обособленные этнические, религиозные, культурные и языковые сообщества.
 По словам Питера Браймелоу (кстати сказать, иммигранта из Великобритании), Соединённые Штаты не в состоянии больше позволить себе быть страной иммиграции: «Что необычно для текущих американских дебатов об иммиграции, так это то, что американцев убеждают полностью отказаться от взаимосвязи, основанной на общей этничности, и вверить себя идеологии как связующей их государство силе»
.

Особую озабоченность у многих вызывает всё нарастающий приток испаноязычных иммигрантов – ввиду и протяжённой общей границы с Мексикой, и значительного разрыва в плане основных среднедушевых показателей социально-экономического развития (так, разрыв между США и Мексикой с точки зрения производства ВВП на душу населения составил в 2007 г. 5,4 раза
), и нежелания, как считают многие, представителей этой группы иммигрантов интегрироваться в американское общество. Наиболее видным выразителем этих взглядов является знаменитый политолог из Гарвардского университета Сэмюэл Хантингтон, который подчёркивает, что испаноязычная иммиграция является «наиболее... серьёзным вызовом традиционной американской идентичности... Игнорируя эту проблему, американцы обрекают [своё общество] на трансформацию на две культуры (англо- и испаноязычную) и два языка»
. По его мнению, опасность представляют шесть специфических черт новой иммиграционной волны: наличие общей границы с Мексикой, масштаб иммиграции
, её незаконный характер, территориальная концентрация, последовательность и долгосрочный характер
.
Оппоненты этого подхода указывают на возрастающее значение рынка и революции в области технологии и средств связи как факторов, стимулирующих интерес к изучению английского языка и принятию иммигрантами идеи ассимиляции. Например, главный редактор журнала «ЮЭс ньюс анд уорлд репорт» Мортимер Зукерман считает, что «причин для пессимизма нет. Имеются... свидетельства того, что мы сможем абсорбировать испаноязычных [иммигрантов] – также, как мы абсорбировали предыдущие поколения европейцев – в динамичное американское общество... Каждая новая волна иммигрантов научила нашу нацию чему-то новому и обогатила её культуру. Другими словами, [новая иммиграционная волна создаёт] возможности, а не проблемы»
.
Согласно данным Национального исследовательского совета США, 60% иммигрантов, приехавших в эту страну в течение восьмидесятых годов двадцатого века, к настоящему времени хорошо говорят по-английски. Среди приехавших в США 30 или более лет назад к моменту проведения исследования лишь 3% не владели английским языком
. В целом опросы показывают, что современные мигранты ассимилируются столь же успешно, как и сто лет назад. Недавний опрос 2500 латиноамериканцев показал, что 90% из них считали необходимым как можно быстрее и эффективнее адаптироваться к американской культуре. Любопытно, однако, что те же 90% считали необходимым и сохранение связи со своей национальной культурой
.

Уроки американского опыта
Кажется очевидным, что в миграционной политике США проявляется ряд черт и проблем, аналогичных тем, с которыми сталкивается сейчас и Россия. Более того, некоторые из политических инноваций создают противоречия и вызывают опасения, которые также в каком-то смысле аналогичны тем, что высказываются определёнными политическими силами в России. В частности, большую боязнь вызывает возможность утраты национального единства и развития этнических конфликтов. С другой стороны, высказываются и опасения относительно возможности бесконтрольного усиления, под предлогом борьбы с терроризмом и нелегальной иммиграцией, власти федерального правительства. 

В то же время не будем забывать, что опыт США говорит прежде всего о значительной пользе иммиграции и способности государства принять и ассимилировать значительные массы мигрантов, не подвергая опасности основы демократической власти. Американский опыт последних лет также указывает на возможность и, видимо, необходимость поиска новых форм иммиграционной политики в ситуации, когда, с одной стороны, иммиграция несёт в себе значительный положительный заряд, а с другой – остановить нелегальную иммиграцию демократическим путём оказывается практически невозможно, особенно в условиях, когда относительно благополучная страна граничит с гораздо более бедными и трудоизбыточными государствами. 

Поддерживая идею комплексной иммиграционной политики, обозреватель CNN и журнала Newsweek Фарид Закария подчёркивает, что упор «исключительно или преимущественно на запретительные меры работать не будет. Законы, игнорирующие силы спроса и предложения, приводят к дорогостоящим потерям (вспомним о «сухом законе».) Хорошая новость состоит в том, что это тот редкий случай, когда хорошие политические цели и средства могут совпадать»
. 

Как писал недавно уже цитировавшийся известный политолог Джозеф Най, современный нам мир характеризуется «размыванием границ»
. По сути дела, в рамках процесса глобализации, стимулируемого как рыночными, так и технологическими факторами, происходит формирование мирового рынка рабочей силы. Наряду с изменениями в отношении мирового сообщества к вопросам прав человека и государственного суверенитета, этот процесс вынуждает страны мира пересматривать отношение к вопросам миграции. Ни США, ни Россия не могут игнорировать эту реальность при осуществлении своей миграционной политики. 
Российское восприятие

миграционного опыта США:

наступить на чужие грабли или найти свои?

Слово «учёба» не имеет в русском языке множественного числа – но как много способов познания… Конфуций сводил их к трем: учиться размышлениями – самый благородный путь, учиться подражанием – самый легкий путь, учиться на своих ошибках – самый печальный путь.

Иммиграционная политика США, о которой идет речь в статье проф. А.В. Коробкова, дает прекрасный материал для иллюстрации путей, которыми идет осмысление американского опыта Россией. Опыт, извлеченный из иммиграционной политики США, можно разложить на три полочки: уроки понятные, частично осмысленные и освоенные; уроки проигнорированные; уроки впрок.

При этом ряд уроков, которые мы могли бы вынести из американского опыта иммиграции, не пойдет нам впрок по той простой причине, что у нас иное общество, со своей спецификой исторического опыта и общественного сознания, что у нас только формируются отдельные социальные институты, вне контекста функционирования которых невозможно учесть чужой опыт. 

На пути размышлений: знание – сила

Урок 1. В глобализирующемся мире проблемы иммиграции не могут рассматриваться вне контекста проблем национальной и общественной безопасности. Споры об иммиграции – споры о будущем страны. Российские и американские дискурсы в этом плане как списаны друг с друга. Если американский антимиграционизм имеет своими истоками озабоченность сохранения традиционной американской идентичности, в основе которой лежит английский язык и протестантская культура, то российский – сохранения русско-православного культурного ядра. 

Как в США, так и в России, противники иммиграции опасаются социальной напряженности и этнических конфликтов, производных от противостояния различных культур. С. Хантингтон, например, озабочен, что культурный барьер между испано-американцами и англо-американцами может стать наиболее серьезным расколом в американском обществе, идущим на смену «чёрно-белому» противостоянию
.

Урок 2. Наличие глубоко укоренившихся, исторических традиций иммиграции не является панацеей от мигрантофобии. Хотя ситуация несопоставима: на фоне большинства россиян, одобряющих лозунг «Россия для русских!»
, большинства, поддерживающего административные запреты на проживание в их местности выходцев с Кавказа и Средней Азии, оппозиция американцев, выступающих против иммиграции, выглядит детскими шалостями. (Особенно в контексте массового насилия в отношении этнических мигрантов
; расистские нападения стали настолько обыденными, что уже не рассматриваются масс-медиа и публичными политиками как информационный повод).

Забавно, что некоторые аргументы противников иммиграции в США воспринимаются калькой российских: утверждению Лу Доббса, что иммиграция способствует распространению проказы, предшествовала сентенция Г.Онищенко, что миграционные процессы способствуют распространению крыс в российских городах
. Наши тоже не промах: доббсовский тезис о проказе перекочевал в заявления официальных лиц московского правительства
. 

Урок 3. Маркеры этнокультурных различий, признаваемые одной из сторон определяющими, подвижны. В США сегодня на первый план выходят проблемы языка и религии (точнее, культурных традиций и этики, базирующихся на религии), а не расы и цвета кожи. 

Соответственно, образ врага размыт и подвержен конъюнктуре. Подобно тому, как Ку Клукс Клан легко переключался с чёрных на евреев и католиков, так и наши доморощенные «патриоты», имеющие много общего с американскими
, от таджиков легко переключаются на чёрных. 

Урок 4. Отношение к иммиграции слабо обусловлено политическим пристрастиями и ориентациями: «отец-основатель» Бенджамин Франклин мог сомневаться в способностях немецких иммигрантов к интеграции, а нынешний президент Джордж Буш – выступать с либеральными предложениями. 

Тезис, что либералам могут быть свойственны ультраконсервативные взгляды на иммиграцию, а консерваторам – либеральные, полностью приложим к России. Общественные настроения явственно проявились во время парламентских выборов в 2003 г., когда настроения ксенофобии были более распространены среди потенциальных избирателей «Яблока», «Единой России», СПС, чем ЛДПР, КПРФ или «Родины»
.
 Иммиграция, непосредственно не затрагивающая интересы большинства населения, либо воспринимаемая таковой, «выступает как “пустой символ”, обеспечивающий полную свободу политической риторики», а высокий шанс морализирования – зависит скорее от контекста выработки политики, чем от особенностей иммиграции
.

Урок 5. Иммиграция – важный внешнеполитический ресурс как средство давления на страны происхождения иммигрантов. Введение (или угроза введения) визового режима, натурализация граждан непризнанных государств, инициация переговоров о реадмиссии, проведение съездов граждан других государств накануне выборов в этих странах, гонения на представителей титульной национальности сопредельных государств (включая и собственных граждан), – стали обыденными инструментами внешней политики России на постсоветском пространстве.
Урок 6. Формирование этнотерриториальных анклавов, этнических гетто и разного рода «таунов» чревато обострением социальной напряжённости и социальными взрывами. Умберто Эко, указывая на негативные последствия формирования таких «микросоциумов» для городской среды, обозначил это явление как «развитие в городе средневековых черт»
. 

Вероятно, один из немногих выводов, в отношении которого имеется общественный консенсус. (В настоящее время подобные процессы идут в российских городах, преимущественно вблизи крупных торговых точек и других мест массовой занятости иноэтничных мигрантов. Специфика городской застройки и рынка жилья, к счастью, лимитируют возможности формирования анклавного расселения в наших городах).

Уроки проигнорированные:

недоученный хуже неучёного

На вкус не берусь, а горяченько да мокренько будет.

Русская народная поговорка
Урок 7. Вызовы международного терроризма требуют обеспечения действенного контроля за въездом и пребыванием в стране иммигрантов. Российская политическая элита осознала это задолго до Беслана и даже до 11 сентября. Однако выводы, извлеченные из этих трагических событий американскими и российскими политиками, были кардинально противоположны.

Когда американцы обнаружили, что большинство террористов легально находились на территории США (16 из 19 террористов, участвующих в атаках 11 сентября, прибыли и находились в стране на законных основаниях, ещё один получил разрешение на проживание спустя год, посмертно), наиболее проблемной частью иммигрантов в представлении общественного мнения стали те из них, которые прибывают в США легально с террористическими намерениями. Пересмотр функций и организации правоохранительных ведомств в США преследовал целью ужесточение контроля, в первую очередь, за легальным въездом всех категорий мигрантов и их пребыванием в стране. 

Совершенно иные выводы были сделаны в России, где акцент был перенесен на борьбу с незаконными мигрантами из стран СНГ, прибывающими в страну на заработки. Передача вопросов миграционной политики в систему МВД России имела печальные результаты: не решив и лишь усугубив проблему незаконной миграции, она многократно усилила коррупцию в системе МВД. 

Урок 8. Иммиграция обеспечивает подпитку экономики и низкооплачиваемой рабочей силой, и высококвалифицированными специалистами. 

Социально-экономическое развитие России диктует устойчивый внутренний спрос на труд мигрантов, причем иммигранты удовлетворяют спрос на рабочую силу, который структурно обусловлен потребностями современной, постиндустриальной экономики. Российская экономика, как и экономика стран Запада, испытывает острый дефицит в высококвалифицированных кадрах и низкоквалифицированных работниках. Работники средней квалификации рынком труда слабо востребованы.

Труд мигрантов крайне востребован на рабочих местах, характеризующихся плохими или тяжёлыми условиями труда, сезонностью, низкими заработками, к которым местное население индифферентно. Уже сегодня в России сформировались ниши и сферы занятости, функционирующие в значительной мере благодаря мигрантам: строительство, оптовая и розничная торговля, коммунальные и персональные услуги, общественное питание, общественный транспорт. 

Однако власти, вопреки очевидному, настаивают на том, что страна нуждается лишь в квалифицированных кадрах, формируя соответствующее общественное мнение и пытаясь загнать россиян на «плохие» рабочие места. 

Урок 9. При грамотной постановке дела иммиграция позволяет плодить друзей, а не врагов. 

Масштабная подготовка иностранных студентов в американских университетах позволяет не только отбирать лучшие кадры для работы в США, но и стимулирует формирование проамериканских групп, обеспечивает расширение американского политического, экономического и культурного влияния в странах эмиграции.
С одной стороны, из подобного опыта извлечены соответствующие уроки: реформирование миграционного законодательства ориентировано на привлечение студентов из стран СНГ с перспективой их закрепления и натурализации в стране. Однако, как говаривал В.И. Ленин, «по форме правильно, а по существу – издевательство»: социальные практики взаимоотношений принимающего населения с иностранными студентами оставляют желать лучшего, а сама жизнь учащихся напоминает пребывание в осаждённой крепости, а не в дружественной стране. 

Без изменения социальной среды, без противодействия ксенофобии и мигрантофобиям, потуги на конструктивную политику в области иммиграции обречены на провал. 

Уроки впрок

Это не при нас писано.

В. Даль

Урок 10. Споры об иммиграции – всегда споры о настоящем, о плюсах и минусах иммиграции. В этом плане ведущиеся в США и России дискуссии кардинально различны: в отличие от американских коллег мы знаем крайне мало о социально-экономических последствиях иммиграции, а в самих дискуссиях, где преобладают алармистские настроения, акцентируется внимание исключительно на негативных последствиях иммиграции.

Урок 11. Ключевой проблемой иммиграционной политики является не расовое или этническое происхождение иммигрантов, их цвет кожи или форма носа, а проблема интеграции иммигрантов, адекватного восприятия ими норм, ценностей принимающего общества. На передний план выходит не столько этническая принадлежность иммигрантов, страна происхождения, сколько их лояльность к стране иммиграции, способность к социализации; гражданская идентичность становится важнее этнической. 

В России же миграционная и этническая политика рассматриваются властями, СМИ и общественностью в неразрывной связи. Особенностью российских дискуссий является преувеличенное значение этничности, выступающей ключевым маркером отношений «свой/чужой» и проецируемой на все сферы социальной жизни; мигрантофобии имеют явную этническую этиологию.

Урок 12. Остановить нелегальную иммиграцию (равно, впрочем, как и легальную), демократическим путем оказывается практически невозможно. В российском обществе, с глубочайшими традициями административно-запретительного подхода к решению социальных проблем, пренебрежения к правам и свободам человека, отсутствует сегодня понимание, что некоторые каналы иммиграции перекрыть невозможно, не прибегая к методам, вступающим в противоречие с принципами гуманизма и не принятым в цивилизованном обществе. Неприемлем ни опыт Узбекистана, минирующего границу с Таджикистаном, ни стран, отказывающих в праве воссоединения семей. 

Урок 13. Стремление к обеспечению притока «желательных» иммигрантов трудно реализуемо. 

Подобно тому, как в США постоянно снижается доля иммигрантов, прибывающих из Европы, так и Россия обречена на возрастающее многообразие этнического состава и стран происхождения иммигрантов. Наивно полагать, что возможна сколько-нибудь масштабная репатриация российских соотечественников из стран СНГ и Балтии. (Руководство ФМС России проговаривается о десятках миллионов, тогда как специалисты полагают, что потенциал репатриации соотечественников не превышает 4-5 миллионов человек). 

Урок 14. За противодействием иммиграции скрываются конкретные интересы определенных социальных групп и слоёв. В частности, проф. А.В. Коробков отмечает антимиграционизм малого бизнеса, опасающегося конкуренции со стороны иммигрантов. 

Специфика российского политического пространства такова, что сегодня нет политических партий и движений, артикулирующих и лоббирующих интересы конкретных социальных групп. В российских условиях, когда роль малого бизнеса в экономике еле проглядывает, когда малый бизнес (в значительной мере принадлежащий этническим меньшинствам и находящийся в «тени») заинтересован в труде иммигрантов, он, скорее, будет выступать в поддержку интересов иммигрантов, чем их противников. 

Урок 15. Централизация миграционной политики способствует росту озабоченности общества возможным бесконтрольным усилением, под предлогом борьбы с терроризмом и нелегальной миграцией, власти федерального правительства. (При том, что правоохранительные органы США, как замечает автор, ограничены «жесткими конституционными рамками»). 

Учитывая контекст российского политического пространства, комментарии, очевидно, излишни. Федеральная миграционная служба передана в начале 2000-х в МВД России, напрямую подчиняющееся Президенту России 
. Президент определяет функции этого федерального органа исполнительной власти 
. Начиная с 2002 г., миграционная политика – президентская политика. (Одним из первых указов новый президент России Д. Медведев зафиксировал сложившуюся практику: МВД России и подведомственная ему ФМС России отнесены к службам, «руководство деятельностью которых осуществляет Президент Российской Федерации»)
. 

В 2000-х гг. федеральные власти особое внимание уделяли выстраиванию жесткой вертикали, должной адекватно воспринимать и транслировать президентские установки на миграционную политику; трансформации подверглись все компоненты миграционной политики: законодательная база, организационное, инструментальное и финансововое её обеспечение. 

Основным итогом многочисленных пертурбаций в первой половине 2000-х гг. стала утрата системности, снижение транспарентности миграционной политики. Ситуация усугубляется тем, что миграционную политику, являющуюся прерогативой Президента, «штормит» от президентских инициатив: Президент, обозначивший курс на ужесточение миграционной политики на рубеже 2001–2002 гг., в 2005 г. обеспечил её очередной разворот на 180 градусов, закрепленный летом 2006 г. рядом законодательных инициатив, существенно либерализующих иммиграционную политику. 

Урок 16. Антимиграционизм подпитывается опасением населения, что иммигранты «отрезают» льготы, получаемые «традиционными» меньшинствами. 

Для россиян, не отягощённых подобными привилегиями, соображения такого рода просто непонятны. В то же время социологи полагают, что схожая логика «конкуренции за ресурсы» является ведущим фактором формирования мигрантофобий в российском обществе. 

В поисках собственных граблей

Давно пора, ядрена мать, 

умом Россию понимать.

И. Губерман
Реформирование миграционной политики в 2005-2006 гг. шло в нескольких направлениях: пересмотра её концептуальных основ; либерализации процедур получения иностранцами разрешения на пребывание (проживание) и занятие трудовой деятельности на территории России; государственной поддержки переселения русскоязычного населения из стран СНГ и Балтии, упрощении для них процедур натурализации. 

Летом 2006 г. был принят соответствующий пакет федеральных законов
, утверждена Государственная программа содействия добровольному переселению соотечественников, пересматривается Концепция государственной миграционной политики.

Новая миграционная политика затрагивает три категории мигрантов: временных трудовых мигрантов из стран СНГ, которым облегчается доступ к рынкам труда и регистрации пребывания; иммигрантов, для которых существенно либерализованы процедуры получения разрешения на проживание; соотечественников, которым предусмотрены льготы при репатриации. Новая миграционная политика призвана облегчить приезд и обустройство иммигрантам, прибывающим в Россию по этим каналам, «расшить» нерешённые правовые и процедурные проблемы. 

Эти меры, поистине революционные, можно только приветствовать. Однако, во-первых, по-прежнему отсутствует четкая артикуляция целей и задач миграционной политики. Отсюда непоследовательность миграционной политики, по определению конъюнктурной и зависящей от внутриполитической ситуации. Уже в конце 2006 г. она стала испытывать сильнейшее влияние предстоявших в конце 2007 г. парламентских, а в начале 2008 г. – президентских выборов, что стимулировало принятие популистских решений, идущих вразрез с артикулированными задачами миграционной политики. 

Осенью 2006 г. были приняты беспрецедентные меры преследования грузинских граждан, а также «выдавливания» иностранцев с российских рынков, на 2007 г. вдвое, по сравнению с 2006 г., снижена квота на выдачу иностранным гражданам разрешений на временное проживание 
. Одновременно эта квота была распространена и на лиц, прибывающих в Россию в безвизовом порядке
. Наконец, Президент России высказался в том смысле, что не надо бы и форсировать Программу репатриации соотечественников 
. Откат от намеченного курса продолжился в нынешнем году: чего стоит только сокращение квоты разрешений на работу с 6 миллионов в 2007 г. до 1,8 миллионов в 2008 г.

«Реверсивность» миграционной политики – производна от потворства властей ксенофобским настроениям масс, инспирированных, в значительной мере, ими же самими
.

Во-вторых, планируемые меры половинчаты: во главу угла поставлена задача привлечения соотечественников – хотя, по самым оптимистическим оценкам, репатриация соотечественников способна компенсировать не более четверти естественной убыли трудовых ресурсов ближайших двух десятилетий. 

В-третьих, идеология нового курса основывается на патернализме, предполагающем необходимость обеспечения части мигрантов рабочими местами, жильём, соответствующей инфраструктурой и т.д. Тогда как мигранты нуждаются, в первую очередь, в такой организации социальной среды, когда им обеспечивается свободный и равноправный доступ к базовым социальным правам: доступ на рынки труда, жилья, к сфере образования, социальному обслуживанию. Преференциальная политика способна лишь осложнить их взаимоотношения с принимающим населением.

В-четвертых, федеральные законы и программа репатриации соотечественников были приняты без достаточного финансового обоснования и разграничения финансовых обязательств центра и регионов. Программа репатриации предполагает, что федеральный центр берёт на себя минимум обязательств: оплата расходов на переезд, уплату госпошлины за оформление документов, оплату подъёмных, выплату ежемесячного пособия при отсутствии работы. Такие «мелочи», как социальная поддержка, трудоустройство, обеспечение репатриантов жильём должны быть реализованы в рамках региональных программ. Региональные власти в ловушке: при полной неясности со средствами федерального бюджета у них есть альтернатива – убить местный бизнес, обложив его данью (что приведет к увеличению издержек и себестоимости продукции, снижению его конкурентоспособности), либо угробить региональный бюджет, изыскав средства на реализацию программы репатриации из него за счёт других статей бюджета.

В-пятых, многие нормы принятых законов не являются нормами прямого действия, предполагая принятие подзаконных актов правительства. Российский опыт свидетельствует, что дьявол скрывается в деталях: широко распространена практика, когда исполнительная власть искажает и букву и дух Закона. 

В-шестых, игнорируется ключевой момент – проблемы социальной интеграции мигрантов. (Решение проблем интеграции намечено лишь для относительно небольшого контингента соотечественников-репатриантов). Явно недооценивается роль политики интеграции в преодолении негативных последствий этносоциальной стратификации и сегрегации иммигрантов, их социальной исключённости, угрожающих существованию российского общества. Конструирование эффективной политики интеграции иммигрантов, адаптации трудовых мигрантов (с учётом реальных, а не мифических интересов принимающего населения), должно стать основополагающим звеном политики в отношении иммигрантов. 

Однако наиболее серьёзные издержки новой миграционной политики сопряжены с её «советской» идеологией, убеждённостью в безграничных возможностях регулирования миграционных потоков. (Вспоминаются ленинские слова насчёт необходимости двинуть десятки и сотни тысяч рабочих рук туда, куда нужно Советской власти). Предполагается, например, что соотечественников будут направлять, в первую очередь, в регионы, теряющие население – Дальний Восток, Сибирь. Учитывая, что большинство потенциальных иммигрантов-соотечествен-ников проживают в Центральной Азии, в иных природно-климатических и социально-экономических условиях, эфемерность этой затеи очевидна. 
Зарубежный и российский опыт свидетельствуют об обратном. Даже в советское время, в отсутствие свободы передвижения, выбора места жительства и пребывания, не удавалось решать задачи территориального перераспределения населения и трудовых ресурсов, ограничения роста крупнейших городов и др. Все проекты, реализуемые в СССР с середины 1950-х годов, продемонстрировали крайнюю неэффективность мер административного регулирования переселений. 

Следует отдавать отчет в ограниченной эффективности миграционной политики: ни одному государству не удаётся достаточно эффективно регулировать потоки иммигрантов и трудовых мигрантов (особенно последних), бороться с притоком незаконных мигрантов. 

Абсолютно непонятна технократическая убеждённость, что можно выявить спрос на рабочие руки в тех или иных регионах (да ещё в разрезе специальностей) и все проблемы будут решены. Уже нет поголовной занятости в госсекторе, нет и почившего в бозе Госплана, но дух его жив. (Вот уж чего никогда не понять западным исследователям, со всей их статистикой, несоизмеримой с российской, с опытом моделирования и проектирования – так это неистребимости несбыточных прожектов увязать регулирование потоков мигрантов с динамичными изменениями рынков труда). 

Госплановским подходом пронизана вся система квотирования разрешений на работу для гастарбайтеров: практически она ориентирована лишь на крупные предприятия, с отсутствием выраженной сезонности производства. Мелкому бизнесу крайне сложно прогнозировать спрос на работников загодя, в результате, заявки регионов априори занижены. Кроме того, система выстроена таким образом, что физические лица, желающие официально нанимать гастарбайтеров, практически лишены такой возможности: для этого необходимо представить документы, которых у большинства физических лиц просто нет. (Масштабы занятости гастарбайтеров у физических лиц неизвестны, однако нет сомнения, что они впечатляющи: по различным опросам, от 21 до 34% населения имели опыт найма трудовых мигрантов
).
Неадекватность целям и задачам стратегического развития России, патернализм, спонтанность, нетранспарентность, непоследовательность и непросчитанность последствий принимаемых технократических мер усугубляются тем, что во главу угла ставятся государственные интересы, далеко не всегда адекватно понимаемые. Федеральный центр самонадеянно игнорирует интересы регионов, принимающего населения этих территорий и интересы самих мигрантов. Наиболее яркой демонстрацией серьёзности вызовов и угроз, проистекающих вследствие игнорирования интересов различных акторов миграционной политики, является реализация программы репатриации соотечественников, фактически проваленной. (Предполагалось переселить в 2007 г. 50 тыс. человек, на что было выделено федеральным бюджетом 3,7 млрд. рублей. Реальный поток соотечественников был на два порядка меньше запланированного: в 2007г. переселилось лишь 600 человек, за четыре месяца 2008г. – еще 1600). И это также продукт идеологии, отвергающей всякие инструменты и механизмы согласования интересов различных акторов.

Химеры прошлого: специфика исторического

опыта и общественного сознания

Многие сегодняшние проблемы реализации миграционной политики не могут быть адекватно восприняты вне контекста ее становления: эффект path dependency
 сполна сказывается на принятии решений в данной сфере.

Представления и властей, и населения о миграционных процессах и возможностях их регулирования во многом базируются на опыте, обретённом во времена «железного занавеса». Закрытость советского общества, отсутствие укоренившихся традиций иммиграции в России последних полутора столетий самым пагубным образом сказываются сегодня на отношении к мигрантам со стороны принимающего населения, самой тональности и направлениях российских дискурсов о миграционной политике, в которых преобладают алармистские настроения. 

Советским опытом навеяны и устоявшиеся устаревшие представления о действенности административных мер, механизмов и инструментов, работавших в другой стране и в другое время. Отсюда – и постсоветский синдром доминирования политических и административных соображений над экономическими, предпочтение, отдаваемое решению конъюнктурных задач в ущерб долгосрочным.

Зачастую те или иные шаги в области миграционной политики диктуются неоимперским мышлением, при этом клиополитические и геополитические представления часто доминируют над социально-экономическими. 

В российских дискурсах об отношении к мигрантам и миграционной политике отражаются и коллективистские представления, и политизированность мышления, идущие от советских времен. (Треть опрашиваемых россиян чувствовали себя в 2003 г. «советским человеком» постоянно, еще 28% – иногда)
. 

Представления о доминирующей роли государственных интересов (в ущерб групповым и личным) являются базовыми: отношение к мигрантам основывается, в первую очередь, на абстрактных соображениях о государственной необходимости. 

Политизированность мышления сочетается с крайне неразвитым экономическим мышлением: для большинства россиян, как свидетельствуют опросы, политические аргументы и слабо артикулированные страхи более актуальны, чем экономические аргументы, а соображения личной выгоды от притока мигрантов отходят на второй или даже третий план. 
Давние традиции имеет упрощенческий взгляд на социальные процессы, восприятие населением и властями сложных социальных процессов в чёрно-белом свете. (В Интернете представлены сотни страниц публикаций и дискуссий на тему: «Миграция: благо или зло для России?»). 

Среди специалистов и практиков распространены представления о жёсткой экономической детерминированности миграционных процессов, о мотивации к миграции с позиций рационального выбора индивидуума. Недооценка социальных факторов принятия решения об эмиграции, новых условий развития экономики России, формирующей устойчивый спрос на иммигрантский труд, сочетается с преувеличением возможностей регулирования миграционных потоков. 

Отсюда – и стремление к поиску чудодейственных простых решений: «поднять рождаемость, тогда обойдемся без иммигрантов», «платить достойно местному населению, механизировать труд – и не будет нужды в гастарбайтерах. Отсюда – и непонимание иллюзорности таких подходов: социальные процессы имеют свою природу, с которой нельзя не считаться. 

В обществе доминирует с досоветских времен представление о целесообразности, которая может быть превыше Закона. Особенности правосознания россиян наиболее ярко выражают русские народные пословицы
.

Отсюда – и кардинально отличное отношение в России и на Западе к представителям Закона, к правоохранительным органам. Милиция не пользуется ни авторитетом, ни доверием россиян, лидируя в списке властно-административных учреждений и организаций, ущемляющих законные интересы граждан
. 
 Россиян отличает крайне низкий уровень доверия ко всем службам, входящим в состав МВД
: 65% россиян не доверяют милиции, среди стран Восточной Европы уровень недоверия выше только в Украине – 75%; в США и Западной Европе большинство населения полиции доверяют
. 

Милиционер, работник дорожной полиции считаются россиянами самыми криминальными профессиями, с огромным отрывом опережающими занявших второе место бюрократов (министров, депутатов и государственных служащих), а также занявших третье место (!) представителей преступного мира (бандитов, воров, жуликов, рэкетиров, киллеров, наркоторговцев, мафиози и террористов)
.

Огромен разрыв между законодательством и правоприменительной практикой, традиционный для российского общества («судить по закону, или по понятиям?»)
. При таком отношении к Закону российских граждан, а властей – к правоприменению, достаточно сложно обеспечить законопослушность иммигрантов, работодателей, населения. 

Специфические проблемы российского правосознания подчёркивает то обстоятельство, что сами работники правоохранительных органов склонны трактовать Закон весьма вольготно: в Ростовской и Челябинской областях более половины опрошенных милиционеров считали, что мигрантов надо наказывать более строго, чем местных
. Что, кстати, и незаконно практикуют: медики считают, что чаще всего жертвами насилия работников МВД становятся именно мигранты 
.

Многие нюансы российских дискурсов, общественных настроений по отношению к мигрантам не могут быть поняты без учёта слабости институтов гражданского общества, неразвитости гражданского самосознания и отсутствия традиций гражданского контроля в России. Опыт россиян – это опыт подданных, но не граждан – налогоплательщиков. 

В России и на Западе совершенно разные традиции политической культуры: разные представления о том, что приемлемо и прилично в публичной сфере, в публикациях СМИ и действиях властей, иное отношение к репутации и ответственности – как личности (особенно человека публичного), так и социального института. Экспансия культуры цинизма становится серьезной проблемой социального развития.
В России, в отличие от развитых стран Запада, не сложились традиции социального диалога, способного оградить политику в области миграции от популистских политических требований, помочь в формировании эффективной политики, поль-зующейся всеобщей поддержкой. 

Незаполненное пространство между публичной сферой политики и частной жизнью, которое в демократическом обществе заполняют добровольные объединения, способствует гражданскому невниманию к сложившимся дискриминационным социальным практикам, проблемам обеспечения прав мигрантов.
Наконец, значительная часть проблем аккультурации и адаптации мигрантов, согласования интересов различных социальных групп решается в развитых странах не на национальном уровне, а на уровне органов самоуправления, которое в России находится в зачаточном состоянии.

Сегодня совершенствование законодательства и правоприменения новой миграционной политики затруднено отсутствием согласия во властных структурах и в обществе относительно эффективности уведомительного порядка получения разрешений на временное пребывание и занятие трудовой деятельностью, ограничений доступа иностранных работников к отдельным видам торговли, процедур квотирования разрешений на работу иностранным гражданам и др.

Однако проблема глубже: в обществе нет согласия относительно долгосрочной стратегии развития России. Перед властями стоит дилемма выбора между позицией реформаторов, настаивающих на политике привлечения иммигрантов, борьбе с ксенофобиями и позицией консерваторов, исходящих из изоляционистской ориентации на русское/православное культурное ядро. Решившись, исходя из экономических вызовов, на либерализацию миграционной политики, власти продолжают играть в «аккуратный национализм», подпитывающий ксенофобные настроения. 

Первоочередной задачей сегодня становится концептуальное осмысление целей, задач и приоритетов миграционной политики с учетом долгосрочных вызовов, стоящих перед Россией. Химеры прошлого, возможно, наиболее серьезный фактор ограниченных возможностей трансформации социальной политики, в т.ч. – и миграционной политики.
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� Только в 1990–2003 гг. численность занятых в научно-технической сфере сократилась в РФ почти в 2 раза – с 1943 тысяч до 858,5 тысяч человек. Число исследователей за тот же период снизилось с 992,6 тысяч до 409,8 тысяч человек, или на 59%, достигнув уровня 35-летней давности (Г.А. Власкин, Е.Б. Ленчук. Промышленная политика в условиях перехода к инновационной экономике. Опыт стран Центральной и Восточной Европы и СНГ. М.: Наука, 2006. С. 203).


� В январе-июне 2008 г. миграция компенсировала 48,1% естественной убыли населения (http://www.gks.ru/bgd/free/b08_00/IssWWW.exe/Stg/


� Численность и миграция населения Российской Федерации в 2006 году (Статистический бюллетень). М.: Федеральная служба государственной статистики, 2007. С. 63, 117.


� U.S. Bureau of the Census, Statistical Abstracts of the U.S. Washington, D. C.


� Интересно в то же время отметить, что в первые годы после Революции неприязнь к Британской короне была столь сильна, что не раз высказывались предложения отказаться от английского языка и в качестве государственного ввести немецкий.


� Десятилетний прирост населения примерно соответствует его величине в Калифорнии, крупнейшем американском штате. При этом ожидается, что в период 2005–2050 гг. 82% прироста населения обеспечат иммигранты или их потомки в первом поколении (U.S. Population Projections: 2005–2050. Pew Hispanic Center. � HYPERLINK "http://www.pewhispanic.org" ��http://www.pewhispanic.org�). 


� William F. Ford. «Immigrationomics: A Discussion of Some Key Issues.» Economic Education Bulletin. vol. 47, no. 10, October 2007, 1.


� Benjamin Franklin. 1961. «Observations concerning the increase of mankind, peopling of countries, etc.» In The Papers of Benjamin Franklin. Volume 4, July 1, 1750 through June 30, 1753. New Haven: Yale University Press,  234. Не стоит, конечно, забывать, что слова эти были сказаны более 250 лет назад, в иную историческую и культурную эпоху.


� Цит. по: Borjas, George. Heaven's Door: Immigration Policy and the American Economy. Princeton, New Jersey: Princeton University Press, 1999, 3. Заслуживает упоминания и то, что в настоящее время выходцы из Германии составляют самую многочисленную группу в населении США, а Президентом страны является человек с немецкой фамилией Буш.


� Khagram, Sanjeev, Manish Desai, and Landon Varughese. «Seen, Rich, but Unheard? The Politics of Asian Indians in the United States.» In Gordon H. Chang, ed. Asian Americans and Politics: Perspectives, Experiences, Prospects. Washington, DC and Stanford, CA: Woodrow Wilson Center Press and Stanford University Press, 2001, 262-3.


� Nye, Joseph S. The Paradox of American Power: Why the World's Only Superpower Can't Go It Alone. Oxford and New York: Oxford University Press, 2002, 116; William F. Ford. «Immigrationomics: A Discussion of Some Key Issues.» Economic Education Bulletin. vol. 47, no. 10, October 2007, 1; Miriam Jordan. «Arizona Seizes Spotlight In U.S. Immigration Debate.» The Wall Street Journal.  February 1, 2008, A12. 


� � HYPERLINK "http://www.uscis.gov.grathics/shared/statistics/" ��http://www.uscis.gov.grathics/shared/statistics/� 


� В результате численность индийцев, например, возросла с 9 тысяч в 1960 г. до 387 тысяч в 1980 г. и 1,7 миллиона в 2000 г., т. е. в 189 раз за 40 лет! (Jason A. Kirk. «Indian-Americans and the U.S.-India Nuclear Agreement: Consolidation of an Ethnic Lobby?» Foreign Policy Analysis. vol. 4. no. 3. July 2008, 286). 


� Любопытно отметить, что амнистия была проведена консервативной администрацией президента Р. Рейгана. 


� Иммиграционная амнистия 1986 г., например, привела к увеличению числа избирателей в США на 3 миллиона человек (Bhagwati, Jagdish, «America As a Beacon... And a New Dawn for Immigrants.» The Wall Street Journal, 12 January 2004, A14).


� Hill, Grey and Joel Millman. «Bush Eases Immigration Stance.» The Wall Street Journal, 7 January 2004, A4.


� Cooper, Matthew. «New Hope for Illegals?» Time, 19 January 2004,18.


� Miriam Jordan. «Arizona Seizes Spotlight In U.S. Immigration Debate.» The Wall Street Journal. 1 February 2008, A12.
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