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Актуальные проблемы Европы №
4 / 2015 Уроки иммиграционной

политики европейских стран
 

От редакции
 

Этот номер журнала готовился в чрезвычайных условиях, вызванных пожаром в
ИНИОН, в котором сгорела значительная часть материалов, подготовленных для данного
номера АПЕ. Шансов на то, что мы сумеем восстановить их, практически не было, и тогда
мы обратились за помощью к нашим постоянным авторам, сотрудникам других академиче-
ских институтов и государственных учреждений. Все они с готовностью откликнулись на нашу
просьбу – О.Ю.Потемкина (Институт Европы РАН), Б.В.Долгов (Институт востоковедения
РАН), Н.С.Примакова (атташе Первого Европейского департамента МИД Российской Федера-
ции). Мы выражаем им признательность за то, что они поддержали нас в это трудное время. Мы
благодарны сотрудникам нашего Института – С.М. Хенкину, С.В. Погорельской и В.Н. Чер-
неге – за участие в журнале, а также отделам и службам, обеспечивающим публикацию наших
изданий.

Огромное спасибо всему коллективу и руководству ИНИОН, сумевшим в короткий срок
организовать нормальную работу Института.
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Введение

 
Проблема иммиграции для Европы является одной из самых актуальных, ей посвяща-

ются монографии, многочисленные научные статьи, ее обсуждают на научных конференциях
и форумах, эта тема постоянно присутствует в СМИ. Поисковая система Google по теме
«Immigration in Europe» выдает более 160 млн ссылок, что, несомненно, свидетельствует о том
интересе, который проявляют к ней политики, исследователи, журналисты.

По состоянию на конец 2013 г. в странах ЕС насчитывалось 33 млн 538 тыс. иммигран-
тов, на их долю приходилось 7% населения. В большинстве своем – это внешние мигранты
(т.е. выходцы из государств, не входящих в ЕС). Их численность превышала 20 млн 390 тыс.
человек (т.е. 4% населения 27 стран, входивших в тот период в Евросоюз). Но распределение
этих иммигрантов по странам Евросоюза было неравномерным. Так, в Германии их доля в
численности населения страны держалась на уровне 22,9%, в Италии – 15,2, в Испании – 14,8,
во Франции – 13,2, в Великобритании – 12,3%1.

Самую большую группу иммигрантов составляли выходцы из Турции – 1 млн 983 тыс.;
из Марокко – 1 млн 385 тыс., Китая – 724 тыс., Индии – 651 тыс., Украины – 635 тыс., России
– 590 тыс.2

С какими проблемами сталкиваются европейские страны, принимающие у себя столь
огромное число иммигрантов, и как они пытаются решить их? В этом номере журнала основ-
ное внимание уделяется анализу социальных процессов, вызванных переселением иммигран-
тов в Европу, а также специфике иммиграционной политики крупнейших стран этого реги-
она. Каждая из них имеет собственный опыт решения проблем, связанных с иммиграцией, как
позитивный, так и негативный. В работах, представленных в данном выпуске журнала, пред-
принимается попытка проанализировать просчеты и ошибки, допущенные властями европей-
ских стран за длительный период массовой иммиграции. Уроки, которые можно извлечь из
их опыта, могут быть весьма полезными и для других государств, сталкивающихся с подобной
ситуацией, и прежде всего для России.

В условиях резко возрастающего притока нелегальных иммигрантов и беженцев функ-
ция регулирования миграционных процессов в последние годы во все большей мере переходит
на наднациональный уровень и становится значимым направлением деятельности Европей-
ского союза. Чтобы исправить тяжелую ситуацию, сложившуюся в ряде европейских стран,
таких как Италия, Греция, Испания и др., ЕС был вынужден принять целый ряд жестких мер по
ограничению масштабов нелегальной иммиграции. Однако эти меры не принесли желаемого
результата и потому в настоящее время Евросоюз стоит перед необходимостью кардинального
реформирования всей политики регулирования миграционных потоков из стран Ближнего
Востока и Северной Африки, а также пересмотра действующих правил, в соответствии с кото-
рыми страны юга Европы вынуждены нести непосильную нагрузку по приему беженцев.

Важнейшими причинами низкой эффективности иммиграционной политики является
нарастание евроскептицизма и отсутствие должного взаимопонимания между институтами ЕС
и государствами-членами. Поскольку Европейский союз, несмотря ни на что, остается при-
влекательным для граждан третьих стран, наплыв нелегальных мигрантов и беженцев будет
возрастать. Комиссия ЕС стоит перед необходимостью как можно быстрее решить нелегкую
задачу – разработать новую программу иммиграционной политики, в которой интересы и

1 См.: Immigration in the EU / Eurostat. – 2014. – Mode of access: http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/e-library/docs/infographics/
immigration/migration-in-eu-infographic_en.pdf

2  См.: Immigration in the EU / Eurostat.  – 2014.  – Mode of access: http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/e-library/docs/
infographics/immigration/migration-in-eu-infographic_en.pdf
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амбиции государств-членов сочетались бы с общими целями будущего развития Евросоюза
(см.: О.Ю. Потемкина. Новые тенденции в иммиграционной политике Европейского союза).

С ростом численности иммигрантов и обострением иммиграционной проблемы на евро-
пейском континенте все более возрастает значимость деятельности Совета Европы (СЕ). Эта
международная организация, включающая в себя 47 государств европейского континента, рас-
сматривает проблемы иммиграции в особом ракурсе – через призму защиты прав человека.

Совет Европы подготавливает конвенции, различные акты, методические пособия, а
также публикует доклады экспертов по проблеме иммиграции. В документах СЕ регулируются
основные вопросы правового положения иммигрантов и даются практические рекомендации
государствам-членам. В последнее время в связи с обострением межэтнических отношений во
многих европейских странах и усилением напряженности между этническими и религиозными
иммигрантскими общинами и коренным населением Совет Европы расширил свою деятель-
ность по выработке методических документов, направленных на решение практических про-
блем социальной интеграции мигрантов. В этих документах отмечается, что только успешная
социальная, экономическая, культурная и политическая интеграция иммигрантов в принима-
ющее общество может позволить им полностью реализовать свой потенциал и принести пользу
этому обществу. Вместе с тем подчеркивается, что эта цель может быть достигнута лишь в том
случае, если обе стороны будут проявлять стремление к взаимной адаптации.

В дискуссии по вопросу об эффективности политики, основанной на концепции «муль-
тикультурного общества», развернувшейся в европейских странах в 2000-е годы, СЕ занял
твердую позицию. Он считает, что такая политика оказалась неэффективной или недоста-
точно эффективной потому, что, несмотря на провозглашаемые лозунги, на деле она не устра-
няла дискриминацию и расовую нетерпимость в отношении иммигрантов и не обеспечивала
им равных возможностей в доступе к основным социальным правам, особенно к праву на
образование. И потому Совет Европы, не отрицая необходимости контроля за миграцион-
ными потоками, считает, что главный упор следует делать на взаимодействие культур, устране-
ние неравенства и социального отторжения иммигрантов (см.: В.Н. Чернега. Подходы Совета
Европы к проблемам миграции).

Испания стала центром притяжения для внешних мигрантов лишь в последние десяти-
летия, однако в настоящее время по числу иммигрантов она значительно опережает многие
европейские государства. Ее опыт – как позитивный, так и негативный – представляет научный
и практический интерес, в особенности для стран, имеющих относительно небольшой имми-
грационный «стаж» и сталкивающихся с массовой иммиграцией. В число этих стран входит
и Россия.

Подавляющую часть иммигрантов в Испании составляют выходцы из Латинской Аме-
рики, привлекательным моментом для которых при переезде в новую для них страну является
культурная, религиозная и языковая близость с испанцами. Второй многочисленной группой
иммигрантов являются выходцы из африканских стран, их притягивает прежде всего геогра-
фическая близость Испании. Различия в культуре, религии, обычаях и традициях каждой из
этих двух групп иммигрантов и испанцев сказываются как на способности их к интеграции
в общество, так и на отношении к ним коренного населения. Если у приезжих из латиноаме-
риканских стран процесс интеграции проходит относительно легко и местное население отно-
сится к ним довольно дружелюбно, то у приезжих из африканских стран, а подавляющую их
часть составляют приверженцы ислама, процесс интеграции протекает с большими трудно-
стями из-за проблем религиозно-культурного плана.

Мусульмане по-разному преодолевают трудности интеграции в испанское общество.
Меньшинство отторгает западные нормы и образ жизни, существующие в секуляризованном
испанском обществе, большинство же постепенно усваивает ценности и уклад жизни приняв-
шей их страны. У этой части мусульман происходит размывание изначальной идентичности,
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однако и они стремятся сохранить свои корни и веру и предпочитают жить обособленно от
коренного населения. В результате их сознание подвергается влиянию сразу двух социокуль-
турных систем – страны своего происхождения и страны, принявшей их на жительство.

Отношение коренных испанцев к иммигрантам носит противоречивый характер, в нем
толерантность и дружелюбие соседствуют с расизмом и ксенофобией. В основном коренные
жители и мусульмане живут параллельными мирами: открыто не враждуя, они общаются
только по необходимости и не интересуются друг другом.

В целом, говоря о влиянии иммиграции на Испанию, следует отметить, что влияние
это неоднозначно. Хотя иммигранты вносят весьма весомый вклад в экономическое развитие
страны, они (особенно мусульмане) создают и немало проблем в испанском обществе, обу-
словленных социально-культурными различиями между ними и коренными жителями (см.:
С.М. Хенкин. Иммиграция в испанском интерьере).

Перед Францией в сфере иммиграционной политики на первом плане стоят две слож-
нейшие задачи: первая – создание институциональной системы связей между государством и
иммигрантскими организациями, вторая – налаживание отношений между обществом и насе-
лением нефранцузского происхождения. При реализации обеих задач наибольшие проблемы
создают выходцы из мусульманских стран.

Руководство страны в рамках осуществления первой цели накопило большой опыт по
вовлечению исламских организаций в культурную и общественно-политическую жизнь. Была
поставлена цель – превратить ислам, проповедуемый во Франции, во «французский ислам»,
что можно расценивать как попытку французской администрации адаптировать идеи ислама к
французской культуре и интегрировать его в качестве религиозного института в систему связей
между светским государством и существующими на территории страны конфессиями.

Мусульманское сообщество воспользовалось благоприятной ситуацией и начало активно
продвигать своих представителей в органы власти разного уровня. Французы-мусульмане
включились в социально-политическую, экономическую, культурную жизнь Франции, тем
более что к тому времени в мусульманской диаспоре образовался свой слой интеллигенции и
бизнес-элиты. Именно это ядро образованных и состоятельных французских граждан-мусуль-
ман заинтересовано в сохранении своей, мусульманской, идентичности. В то же время в самом
мусульманском сообществе наблюдается процесс радикализации части его членов, распростра-
няются джихадистские течения ислама.

Современное состояние взаимоотношений между французским государством и обще-
ством, с одной стороны, и мусульманским населением – с другой, можно охарактеризовать
так: первоначальная цель, которую ставили французские власти в отношении мусульман, не
была достигнута, полноценной ассимиляции и интеграции мусульманской диаспоры во фран-
цузское общество не произошло, мусульмане по-прежнему привержены своей религии и своей
культуре. При этом мусульмане не обособляются в своем сообществе, а постепенно становятся
интегральной частью французского общества. В недалеком будущем ислам может стать неотъ-
емлемым элементом общественного сознания и культуры Франции – именно в этом направ-
лении действует политическое руководство страны. Однако оптимизм по поводу интеграции
мусульман разделяют далеко не все французы (см.: Б.В. Долгов. Мусульманский ренессанс во
Франции: Итоги и перспективы).

Что касается второй задачи – создания добрососедских отношений между автохтонным
населением и разными этнокультурными группами иммигрантов, – то ее решение требует осо-
бого внимания со стороны общества и государства.

Опыт Франции показывает, что самые важные и долгосрочные последствия переселения
представителей иноцивилизационных народов заключаются не столько в их трудовом вкладе
в экономическое развитие принявшей их страны, сколько в их влиянии на нематериальную –
культурно-религиозную сферу жизни общества. За полвека приема иммиграционных потоков
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из стран Магриба, Экваториальной Африки, Азии, Ближнего и Среднего Востока Франция
радикально изменилась. После Второй мировой войны это была страна с этнически однород-
ным населением, общей для всех жителей культурой, единой христианской религией. В насто-
ящее время на ее территории проживают самые разные этнические группы, сохраняющие веру
и культуру своих предков. Ислам стал второй религией, после католичества, по численности
верующих.

Наличие во Франции групп людей, принадлежащих к разным культурам, появившимся
на ее территории исторически недавно и еще не притершихся друг к другу, стимулирует рост
настроений ксенофобии, взаимной неприязни и ненависти. Крупный французский ученый
П.-А. Тагиеф (P.-A. Taguieff) занимается исследованием новых форм расизма и ксенофобии,
появившихся во Франции в процессе установления взаимоотношений между коренным насе-
лением и иммигрантами (включая их потомков), а также между разными, часто конфлик-
тующими этнокультурными группами иммигрантов. Согласно выдвинутой им концепции, в
современном французском обществе прежний расизм вытесняется неорасизмом, в котором
отторжение «другого» основано не на расовых или этнических признаках, а на разности куль-
тур и религий. Таким образом, взаимное неприятие многочисленных групп людей может при-
вести к множественным конфликтам в обществе и разрушить единство нации, что опасно для
целостности всего государства. Опыт Франции может быть поучительным и для других стран, в
которых существуют неинтегрированные культурно-религиозные иммигрантские сообщества
(см.: И.С. Новоженова. Новые формы расизма и антирасизм во Франции (Обзор работ фран-
цузского исследователя П.-А. Тагиефа).

Германия начала принимать трудовых мигрантов в период послевоенного «экономиче-
ского чуда». Они прибывали в основном из Турции и Южной и Юго-Восточной Европы. Евро-
пейцы по окончании своих трудовых договоров, как правило, возвращались на родину. Среди
оставшихся в стране иммигрантов количественно доминировали турки – люди, чуждые нем-
цам по культуре, вероисповеданию, образу жизни. В дальнейшем турецкая диаспора пополня-
лась как за счет лиц, приезжающих по линии «воссоединения семей» и беженцев, так и за счет
более высокого уровня рождаемости в турецких семьях.

При проведении своей иммиграционной политики Германия не избежала ошибок. Так,
она долгое время руководствовалась тезисом о том, что гастарбайтеры – это лишь «гости»,
приехавшие на время, и что рано или поздно они вернутся к себе на родину. Но выходцы из
Турции не только остались в Германии, но и обзавелись семьями. Поскольку немецкие власти
этого не ожидали, они сильно запоздали с разработкой иммиграционного законодательства.
Хотя поток иммигрантов из Турции хлынул в страну в конце 1950-х – начале 1960-х годов,
единые для всей страны законы, регулирующее въезд и пребывание иностранцев, были при-
няты лишь в 2004 г.

Серьезным просчетом немецкой иммиграционной политики было также сохранявшееся
в течение длительного времени пренебрежение к вопросам интеграции турецких мигрантов,
что привело к стихийному возникновению обособленного мусульманского сообщества, в кото-
ром сохраняется приверженность к ценностям ислама.

Большим упущением властей Германии можно считать и то, что они не оценили по досто-
инству качество квалифицированной рабочей силы, прибывшей с территории распавшегося
СССР. Германия, проводя в жизнь политику объединения немецкой нации, приняла на посто-
янное жительство этнических немцев из бывшего Советского Союза и бывших социалистиче-
ских стран Восточной Европы. В знак раскаяния за Холокост она открыла двери перед евре-
ями, проживавшими на постсоветском пространстве. В результате в страну приехало немало
дипломированных специалистов и высококвалифицированных профессионалов. Однако Гер-
мания не воспользовалась шансом и не задействовала в полной мере их интеллектуальный,
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культурный и трудовой потенциал (см.: С.В. Погорельская. Опыт и уроки германской имми-
грационной политики).

В Европе численность иммигрантов непрерывно возрастает, и это вызывает недовольство
коренного населения. Антииммигрантские настроения усиливаются и потому проблема имми-
грации становится одним из важнейших факторов политической жизни европейских стран,
от подходов к ее решению зачастую зависит судьба политических партий. Особенно ярко это
проявляется в Великобритании.

Опросы показывают, что большинство британцев выступают против массовой иммигра-
ции, как из стран – бывших колоний Великобритании, так и из государств – новых членов
ЕС, поток которых после принятия в Евросоюз стран Центральной и Восточной Европы уве-
личился. Однако на протяжении всех лет пребывания у власти (с 1997 по 2009 г.) Лейборист-
ская партия проводила сверхлиберальную иммиграционную политику, что привело к резкому
росту численности иммигрантов, при этом она всячески препятствовала широкому обсужде-
нию проблемы иммиграции в обществе. В результате на выборах в парламент в 2010 и 2015 гг.
лейбористы потерпели серьезное поражение. В отличие от Лейбористской партии, Консерва-
тивная партия проводит жесткую иммиграционную политику. Она обещает избирателям наве-
сти в стране порядок, установить контроль за иммиграцией и резко сократить ее масштабы,
и такая позиция привлекает избирателей. Именно поэтому подавляющее число британцев два
раза подряд отдавали ей свои голоса и приводили к власти.

Пример Великобритании весьма наглядно подтверждает, что одной из важнейших задач
любого государства является налаживание контроля за иммиграционными потоками. Слабость
такого контроля создает напряженность в обществе и в конечном итоге может привести к
его дестабилизации. Ошибки, допущенные Лейбористской партией в сфере иммиграционной
политики, обернулись для нее большими потерями. В борьбе за избирателей лейбористы рас-
считывали на голоса иммигрантов, но они не учли, что ситуация в Великобритании в послед-
ние годы резко изменилась. Британцы все активнее выступают за изменение иммиграционной
политики, за ее ужесточение и потому отдают предпочтение Консервативной партии.

Опыт межпартийной борьбы в Великобритании, равно как и во всех других демократиче-
ских странах, однозначно свидетельствует, что, если партия, находящаяся у власти, не учиты-
вает интересы избирателей и игнорирует их требования, она неизбежно проигрывает выборы
(см.: Т.С. Кондратьева. Великобритания: Позиция ведущих политических партий страны по
проблеме иммиграции).

Для России, лишь недавно столкнувшейся с мощной иммиграционной волной, осо-
бый интерес представляет опыт Италии, столкнувшейся с комплексом проблем, связанных с
притоком приезжих, и за очень короткий срок превратившейся из страны, «поставляющей»
мигрантов, в страну, их принимающую. Проблема иммиграции в Италии стоит особенно остро,
поскольку практически каждый день сюда прибывают тысячи нелегальных мигрантов и бежен-
цев из стран Ближнего Востока и Северной Африки, пытающихся проникнуть в Европу. Чис-
ленность иммигрантов, как легальных, так и нелегальных, увеличивается с каждым годом.

В Италии политике интеграции иммигрантов уделяется недостаточное внимание, она
сводится к формуле культурной ассимиляции, однако конкретной программы, подкрепленной
финансовой базой, до настоящего момента не выработано, и в этом таится серьезная опас-
ность для страны. Вопросы социальной адаптации приезжего населения и в Италии, и в России
пока уходят на задний план. В Италии правительство озабочено проведением конституцион-
ных реформ, принятием нового закона о выборах и стимулированием экономического роста.
В России в настоящий момент руководство страны не рассматривает проблему интеграции
иммигрантов как безотлагательную, поскольку оно занято решением совершенно других задач.
И в той и в другой стране неинтегрированность иммигрантов в общество и их обособленность
пока не достигли критического уровня и потому серьезной угрозы возникновения беспоряд-
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ков со стороны иммигрантов здесь нет. Но если эти страны будут по-прежнему откладывать
решение проблемы интеграции «на потом», она может возникнуть, и за невнимание к этой
проблеме как Италии, так и России придется заплатить слишком высокую цену (см.: Н.С. При-
макова. Интеграция иммигрантов в итальянское общество).

Т.С. Кондратьева,
И.С. Новоженова
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Новые тенденции в иммиграционной

политике Европейского союза
 

О.Ю. Потемкина

Аннотация.   В статье рассматриваются изменения в подходах Евросоюза к регулиро-
ванию иммиграционных потоков и предоставлению убежища выходцам из стран Ближнего
Востока и Африки. Анализируется также новая программа построения «пространства сво-
боды, безопасности и правосудия», утвержденная Европейским советом в июне 2014 г.

Abstract.   The changes in the European Union’ approach to immigration flows and asylum
management; the new development program of the area of freedom, security and justice, approved by
European Council in june 2014, are analyzed in this article.

Ключевые слова:   Европейский союз, Комиссия ЕС, Европейский совет, иммиграционная
политика, «пространство свободы, безопасности и правосудия», «Ипрские принципы».
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of freedom, security and justice, IPRs principles.

На фоне кризиса и медленного восстановления экономики, усиливающегося евроскеп-
тицизма и жарких дебатов в обществе о границах и масштабах притока мигрантов в Европу
Европейский союз переходит к новой стадии развития иммиграционной политики и политики
предоставления убежища. Этот переход осуществляется в тот момент, когда на южных грани-
цах Европы складывается поистине критическая ситуация, требующая усилий и самого при-
стального внимания. «Арабская весна», военная операция в Ливии, сирийский конфликт пре-
вратили миллионы людей в «перемещенных лиц», и число желающих пуститься в плавание
к северным берегам Средиземноморья растет, несмотря на многочисленные жертвы на этом
опасном маршруте.

В июне 2014 г. Европейский союз оказался перед лицом нелегких задач: необходимо
было разработать и утвердить новые принципы и программу действий в рамках «пространства
свободы, безопасности и правосудия», в том числе и в иммиграционной политике; определить
долгосрочные цели и приоритеты и в то же время принять меры по урегулированию сложив-
шейся ситуации. Европейский совет обсуждал новые принципы, прекрасно сознавая, что в
последнее время реализация иммиграционной политики проходила с большими трудностями,
а энтузиазма в формировании новых подходов не наблюдалось ни у политиков, ни у населения
европейских стран.

Регулирование миграционных процессов в течение последних десятилетий постепенно
становилось все более значимым направлением деятельности Европейского союза, приоритет-
ным пунктом экономической и политической повестки дня современной Европы. ЕС объявил
своей целью создание «всеобъемлющей миграционной политики на основе общих базовых
принципов допуска граждан третьих стран на территорию государств-членов» при одновре-
менном обеспечении охраны общей границы Евросоюза (8, с. 4).

Достижения в рамках реализации этой задачи ни в коем случае не следует недооцени-
вать. Увеличение объема законодательства впечатляет, как и намерение его кодифицировать.
С 2006 г. действует Шенгенский, а с 2011 г. – Визовый кодекс ЕС; на очереди создание кодекса
трудовой миграции, запланированное на 2015 г. Было принято законодательство о правах и
условиях въезда в ЕС членов семей мигрантов, студентов, исследователей, специалистов высо-
кой квалификации. Посредством директив были введены положения о возвращении на родину
нелегальных иммигрантов, а также санкции против предпринимателей, использующих неза-
конно иностранную рабочую силу (см. подробнее: 3).
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Существенный вклад в регулирование миграционных потоков вносят агентства, выпол-
няющие посредническую функцию между институтами ЕС и государствами-членами. В 2005
г. агентство Фронтекс начало свою трудную деятельность по координации усилий госу-
дарств-членов в охране границы и патрулировании прибрежной морской зоны. Учрежденное
в 2011 г. Европейское бюро по оказанию поддержки просителям убежища (ЕБПУ) пытается
внести свою лепту в регулирование притока иммигрантов и выявление тех, кто действительно
нуждается в защите.

Активная иммиграционная политика ЕС отражает общественные настроения: по дан-
ным Евробарометра, в 2013 г. европейцы придавали иммиграции большее значение, чем нало-
гам, пенсиям, образованию и даже терроризму (20, с. 12). Впрочем, участие граждан ЕС в
военных действиях на Ближнем Востоке вновь вывело на первый план угрозу терроризма в
европейских государствах, а также традиционно существующую связь между иммиграцией и
безопасностью. Все большее значение в ЕС придают внешнему измерению иммиграционной
политики, справедливо полагая, что эффективность регулирования миграционных потоков во
многом зависит от отношений ЕС с окружающим миром.

 
Остров Лампедуза – европейская иммиграционная трагедия

 
По данным Международной организации по миграции (МОМ), в 2013 г. более 3 тыс.

мигрантов погибли, пытаясь переправиться через Средиземное море (6). Гибель 300 африкан-
ских мигрантов в море у острова Лампедуза в октябре 2013 г. потрясла мировую обществен-
ность и стала отправной точкой дискуссии о необходимости коренных изменений в иммигра-
ционной политике ЕС. А. Альфано, занимавший в то время пост министра внутренних дел
Италии, назвал эту трагедию не только итальянской, но и европейской. Он выступил за пере-
смотр действующих правил, в соответствии с которыми южные страны ЕС вынуждены нести
непосильную нагрузку по приему беженцев. В свою очередь, Европарламент заявил, что траге-
дии можно было бы избежать при наличии большей солидарности государств-членов и коор-
динации их иммиграционной политики. Председатель Европарламента М. Шульц выступил за
реформирование политики предоставления убежища в сторону большей гибкости, с тем чтобы
облегчить тяжелое бремя стран, вынужденных принимать большое число ищущих убежища,
например для острова Лампедуза, для которого с его населением в 6 тыс. жителей задача при-
нять 10 тыс. мигрантов представляется непосильной.

ЕС и государства-члены в оперативном порядке приняли ряд мер, которые могли бы
предотвратить повторение лампедузской трагедии. По горячим следам инцидента в конце
октября 2013 г. открылось заседание специальной рабочей группы, которая взялась за изучение
миграционной ситуации в Средиземноморье и подготовку доклада с рекомендациями. Траге-
дию Лампедузы обсудили главы государств и правительств на специально собранном саммите
25 октября 2013 г. в Брюсселе. «Мы должны предпринять решительные действия, чтобы люди
не погибали в море и подобные трагедии больше не повторялись», – с таким совместным заяв-
лением выступили участники саммита. Они еще раз подтвердили три принципа иммиграцион-
ной политики Евросоюза: сотрудничество со странами происхождения мигрантов; укрепление
пограничного контроля и противодействие торговле людьми (13, с. 17–18).

Уже через месяц группа представила результаты своей работы. Комиссия, ознакомив-
шись с докладом, выступила с предложением принять 38 конкретных мер, которые могли
бы исправить положение. Среди них перечислялись, в частности, такие как: усиление патру-
лирования общей границы; помощь южным странам ЕС; увеличение возможностей въезда в
ЕС законным путем; расселение беженцев по странам ЕС; сотрудничество с государствами,
поставляющими мигрантов, и с транзитными странами. Член Комиссии С. Мальстрём при-
звала государства-члены проявить солидарность в деле расселения беженцев и пообещала им
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предоставить материальную поддержку из европейских фондов в 2014–2020 гг. По данным на
конец 2012 г., всего лишь 4390 мигрантов были приняты в Чехии, Дании, Германии, Ирлан-
дии, Испании, Франции, Великобритании, Швеции, Португалии, Финляндии, Литве и Нидер-
ландах, тогда как США предоставили свою территорию 50 тыс. сирийцев (1, с. 34–35).

В апреле 2014 г. главы европейских и африканских государств согласовали план из пяти
пунктов, разработанный с целью не допустить повторения лампедузской трагедии. В Декла-
рации о мобильности и миграции участники встречи обязались противодействовать нелегаль-
ной миграции посредством укрепления всестороннего сотрудничества. План действий до 2017
г. включает: принятие мер с целью недопущения торговли людьми (в том числе путем укреп-
ления партнерства между странами и преследования лиц, осуществляющих такую торговлю);
сотрудничество стран для предотвращения трагических последствий попыток нелегальной
миграции и спасения жизней мигрантов (оно включает в себя усовершенствование регулиро-
вания миграции и охраны границы, а также реадмиссию); усиление связи между миграцией и
развитием; поощрение легальной миграции и мобильности; усиление международной защиты
мигрантов (4).

Одновременно на сессии в Страсбурге Европарламент утвердил новые правила спасе-
ния мигрантов на воде и на суше в рамках операций, которые координирует Фронтекс. Новый
регламент заменит действующее рамочное решение 2010 г. В соответствии с регламентом в
отношении мигранта нельзя будет предпринимать никаких действий, пока не будет установ-
лена его личность. Мигранта нельзя высылать на родину, если его жизни угрожает опасность
или если его ждут там пытки и преследования. Ответственность за жизнь и судьбу мигранта
будет лежать на той стране, которая взяла его на борт своего катера, при этом Фронтекс и
участвующие в патрулировании страны могут воспользоваться помощью координационного
центра, чтобы определить, где высадить спасенного.

В мае 2014 г. Европейское бюро по оказанию поддержки просителям убежища (ЕБПУ)
объявило о начале сотрудничества с Иорданией, Тунисом и Марокко. Эти государства согла-
сились участвовать в операциях агентства Фронтекс по патрулированию морских границ ЕС.
Подписав соглашения о мобильном партнерстве с Марокко (2013) и Тунисом (2014), ЕС при-
ступил к переговорам об аналогичном соглашении с Иорданией 3.

Однако, несмотря на все предпринимаемые усилия, проблема нелегальной иммиграции
остается одной из самых злободневных как для политиков, так и для населения европейских
стран. В своем ежегодном докладе агентство Фронтекс зафиксировало рост притока нелегаль-
ных иммигрантов в ЕС (в 2012 г. их насчитывалось 72,5 тыс., а в 2013 г. – 107 тыс. (5, с. 7). В
докладе выделено три фактора, вызывающих наибольшую тревогу: значительное увеличение
числа беженцев из Сирии; сохранение притока нелегалов из Северной Африки в Италию; рез-
кий рост задержаний нелегальных иммигрантов на западнобалканском пути. Число мигрантов
– выходцев из Сирии выросло в три раза (2/3 прошений об убежище они подают в Германию,
Швецию и Болгарию). 38% нелегалов используют средиземноморский путь, чтобы попасть в
ЕС через Италию, это число, впрочем, пока не достигает уровня 2011 г., когда особенно остро
Европа ощущала на себе последствия «арабской весны». Мигранты из глубинных регионов
Африки используют проложенный путь через Сахару в Ливию, а оттуда – к итальянским бере-
гам. На западносредиземноморском направлении по-прежнему перевалочным пунктом служит
греко-турецкая и болгаро-турецкая границы. Граница же между Сербией и Венгрией занимает
третье место в числе «горячих точек» обнаружения нелегалов (в настоящее время численность
мигрантов, пересекающих эту границу, в три раза больше, чем в 2012 г.) (5, с. 7).

3 Соответствующие соглашения были заключены также с Молдавией (2008), Кабо-Верде (2008), Грузией (2009), Арме-
нией (2011), Азербайджаном (2013).
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Выводы Фронтекс подтвердились и в докладе Комиссии о функционировании шенген-
ского пространства, в котором засвидетельствован значительный рост попыток нелегального
перехода границы ЕС, в основном на средиземноморском направлении. Больше всего таких
попыток было выявлено на границах Италии, Греции, Испании, Венгрии и Болгарии, всего
было задержано примерно 108 тыс. нелегалов, главным образом из Сирии, Афганистана,
Эритреи и Албании (18, с. 2).

 
Новые принципы развития «пространства

свободы, безопасности и правосудия»
 

В преддверии июньского саммита 2014 г., на котором предполагалось принять новые
«Стратегические принципы для законодательного и оперативного планирования пространства
свободы, безопасности и правосудия», Комиссия ЕС выступила с серией сообщений, подво-
дящих итоги реализации пятилетней Стокгольмской программы построения «пространства»
и определяющих главные вызовы и задачи на перспективу (9; 10; 11).

Совет в составе министров внутренних дел представил также и свое видение новой про-
граммы развития «пространства свободы, безопасности и правосудия» на ближайшие пять лет,
которое было изложено председательствующей в ЕС в тот период Грецией для передачи ее
преемнице – Италии. Министры предложили не радикальные перемены, а, скорее, упрочение
прогресса в создании «пространства», укреплении связи между внутренним и внешним его
измерениями для приспособления к сложной геополитической ситуации, а также в решении
проблемы безопасности и преодоления последствий глобального экономического кризиса.

Стокгольмская программа 2010–2014 гг., по мнению министров, заложила основы нор-
мативной базы для укрепления «пространства»; теперь настало время для повышения каче-
ства законодательства и его согласованной имплементации. На внешнем направлении предло-
жено сосредоточиться на диалоге и глобальном партнерстве с третьими странами на основе
принципа «позитивной обусловленности». Приоритетными направлениями будущей деятель-
ности министры назвали: управление границей и возвращение мигрантов на родину; сближе-
ние практики государств-членов в укреплении общего европейского режима предоставления
убежища; распределение бремени приема просителей убежища между всеми странами ЕС.

Таким образом, накануне июньского саммита 2014 г. повторилась, по сути, ситуация
пятилетней давности, когда на рассмотрение саммиту в Стокгольме были представлены две
программы – от Комиссии и от Совета ЕС. Напомним, что в период 2009–2014 гг. на вооруже-
нии у Евросоюза не было единой программы сотрудничества в области внутренних дел и юсти-
ции. Вместо этого множились различные стратегии, дорожные карты, планы действий относи-
тельно широкого спектра направлений «пространства».

На саммите в июне 2014 г. главы государств и правительств ЕС попытались изменить
сложившуюся ситуацию. Саммит утвердил «новые стратегические принципы» для «простран-
ства свободы, безопасности и правосудия» на 2014–2020 гг. в соответствии с очередным бюд-
жетным циклом (15, с. 6). В отличие от предыдущих программ, новый документ не получил
географической привязки. Все же неофициально он был назван «Ипрскими принципами» (по
месту проведения саммита – бельгийскому городу Ипру, который был выбран для увековечи-
вания памяти погибших в Первой мировой войне). «Ипрские принципы» пришли на смену
«Вехам Тампере (1999), Гаагской (2004) и Стокгольмской (2009) программам, посредством
которых Европейский совет заложил принципы и основные направления развития «простран-
ства свободы, безопасности и правосудия». «Принципы» призваны систематизировать и напра-
вить в единое русло поток заявленных программ и стратегий. Результат их реализации главы
государств и правительств смогут оценить в 2017 г. В соответствии с заданной линией предпо-
лагается сконцентрироваться на своевременном переносе директив ЕС в национальные зако-
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нодательства государств-членов, а также с большей пользой задействовать уже имеющиеся
инструменты иммиграционной политики ЕС.

Дискуссия, предшествовавшая утверждению новых руководящих принципов управле-
ния «пространством свободы, безопасности и правосудия», в том числе и иммиграционной
политикой, проходила в довольно напряженной атмосфере. Многие ее участники полагали,
что в современной ситуации нет необходимости в новой программе, так как «пространство»
уже обрело четкую форму и структуру и наполнилось необходимым содержанием: было при-
нято множество правовых и политических инструментов его совершенствования и развития.
Поэтому, несмотря на неоднократные заявления о «новизне» предлагаемых мер, в Заключе-
ниях саммита не содержалось новых идей, а лишь подтверждались традиционные направле-
ния развития «пространства свободы, безопасности и правосудия», а именно: выполнение уже
существующих программ, например законодательного пакета по предоставлению убежища;
усиление противодействия нелегальной иммиграции и укреплению сотрудничества с третьими
странами. Саммит предложил вернуться к проекту создания Европейского пограничного кор-
пуса путем постепенного расширения полномочий агентства Фронтекс. Главы государств и
правительств постановили усилить противодействие торговцам людьми; разработать регио-
нальные программы поддержки расселения сирийских беженцев в соседних с Сирией странах
(т.е. за пределами ЕС), а также в гораздо более расплывчатых формулировках призвали госу-
дарства – члены Евросоюза принять сирийцев у себя. Кроме того, в Заключениях подчерки-
валась необходимость усиления роли координатора ЕС по борьбе с терроризмом, особенно в
связи с возникновением проблемы участия граждан ЕС в военных действиях в Сирии (14, с. 2–
7).

Половинчатость ряда положений «новых принципов» немедленно вызвала критические
замечания в экспертной среде. Глав государств и правительств обвинили в «узком понимании»
смысла функционирования Европейского бюро по оказанию поддержки просителям убежища
(ЕБПУ), а именно – в стремлении придать ему главную роль в регулировании процесса гар-
монизации законодательств государств-членов по убежищу и обеспечении претендентам на
убежище одинаковых процедурных гарантий и защиты на всей территории Евросоюза. Данное
намерение требует поправок в пакет законов об убежище и в самом ЕБПУ, что противоречит
общим положениям «Ипрских принципов» – не принимать нового законодательства. Обсуж-
давшаяся же ранее возможность расширения функций бюро и возложение на него задачи по
координации взаимного признания не только негативных, но и позитивных решений нацио-
нальных государств о предоставлении убежища отодвинута на неопределенное время, что лиш-
ний раз свидетельствует о растущем недоверии между государствами – членами Евросоюза.

Положения «новых принципов», касающиеся виз, учитывают последние изменения в
визовой политике ЕС в сторону ее прагматичности и учета экономических факторов, а именно
необходимости модернизации процедуры выдачи виз, с тем чтобы привлечь в страны ЕС как
можно больше туристов. «Новые принципы» предусматривают усиление сотрудничества шен-
генских стран, но они не нацелены на решение амбициозной задачи – проведение институцио-
нальных преобразований в визовой политике, а именно учреждения единого визового центра,
где желающие могли бы получать шенгенские визы.

Некоторые предложения, вошедшие в новый документ, давно ожидают своей очереди,
это, в первую очередь, организация совместной процедуры рассмотрения заявлений о предо-
ставлении убежища и создание шенгенских визовых центров. Другие предложения означают
по существу возврат к старым инициативам Комиссии ЕС, таким, например, как кодифици-
рованное законодательство о трудовой миграции (Комиссия уже разрабатывала его в 2001 г.)
(17).

В целом «Ипрские принципы» – результат консенсуса глав государств и правительств
ЕС – в своей содержательной части гораздо менее амбициозны, чем предложения Комиссии,
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опубликованные ранее, в марте 2014 г.4 Не подкреплены реальными предложениями и тради-
ционные призывы к укреплению солидарности и справедливому распределению беженцев в
государствах – членах ЕС. Расхождения в понимании методов осуществления данной приори-
тетной цели могут обострить традиционное противостояние Комиссии и Совета ЕС в составе
министров внутренних дел и юстиции по многим пунктам имеющегося досье (12).

На первой неформальной встрече под председательством Италии в Милане 8–9 июля
2014 г. министры внутренних дел и юстиции согласились с тем, что итальянские власти нуж-
даются в помощи по приему мигрантов (за восемь месяцев 2014 г. в страну прибыли 73 тыс.
человек). В то же время они не выразили желания откликнуться на предложение Италии о
распределении ответственности за прием ищущих убежище. Так, министры сначала не захо-
тели переложить на агентство ЕС Фронтекс расходы на операцию Mare Nostrum у итальянских
берегов, которая стала слишком тяжелым бременем для страны (на морское патрулирование
уходило 9–11 млн евро ежемесячно). Однако уже в сентябре 2014 г. министр внутренних дел
Франции Б. Казенёв во время встречи с членом Комиссии С. Мальстрём объявил о готовно-
сти Франции участвовать в операции Фронтекс, которая придет на смену итальянской Mare
Nostrum. Операция, получившая кодовое название «Тритон», была начата 1 ноября 2014 г.
Агентство Фронтекс возглавило масштабное патрулирование у берегов Ливии, объединив под
своим началом две действующие операции – «Гермес» и «Эней». Комиссия ЕС планирует уве-
личить бюджет агентства, который в 2014 г. составил 90 млн евро.

В июле 2014 г. ЕБПУ опубликовало статистические данные о предоставлении убежища
в странах ЕС. Как отмечалось в докладе, в 2013 г. самое большое число просителей убежища
составляли выходцы из Сирии (на 109% больше, чем в 2012 г.), из России – на 71% и из шести
западнобалканских стран на 36% больше, чем годом ранее. В целом в 2013 г. с просьбой об
убежище обратились 435 тыс. 760 человек, что на 30% больше, чем в 2012 г. Италия вместе с
Германией, Францией, Швецией и Великобританией оказалась в пятерке стран, вынужденных
принимать наибольшее число просителей убежища. К этой группе в скором времени присо-
единится и Польша. В среднем ходатайства об убежище были удовлетворены на 34,4%, ста-
тус беженца, дополнительная и гуманитарная защита были предоставлены главным образом
выходцам из Сирии и Эритреи. Что касается жителей балканских стран, их ходатайства прак-
тически полностью отвергаются, и это, по мнению некоторых членов Комиссии ЕС, свидетель-
ствует о необходимости реализации принятой в 2013 г. поправки к правилам отмены шенген-
ских виз для населения этих стран в том случае, если они будут предоставлять фальшивые
мотивации в своих ходатайствах (19, с. 7).

4 В своем Сообщении Комиссия предлагала создать платформу для обмена мнениями между странами о ситуации на
рынках труда, «единое миграционное пространство», основанное на взаимном признании решений, а также единый шенген-
ский визовый центр (10).
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