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ВВЕДЕНИЕ
Актуальность темы исследования. Данная работа находится на пересечении двух важных, во многом даже определяющих тенденций современности: урбанизации и иммиграции. С одной стороны, значение и роль городов в современном мире постоянно растет, в результате чего растет и их политическое влияние. Еще в начале 90-х годов исследователи стали выделять отдельную категорию так называемых «глобальных городов», оказывающих ключевое влияние на региональное и мировое развитие.

С другой стороны, одной из характерных черт XXI века является высокий уровень иммиграции. Хотя иммиграция всегда играла важную роль в развитии человеческих сообществ, в современном мире иммиграционные потоки достигают прежде невиданных масштабов. При этом больше всего иммигрантов привлекают крупные города и мегаполисы, что определяется сочетанием экономических факторов и наличия развитой инфраструктуры. Тем не менее, экономические и социальные преимущества иммиграции одновременно сопровождаются социальными рисками. 

В результате одновременно растет как потребность в интеграции иммигрантов, так и политическая воля к формированию своей политики на уровне городов. Таким образом, города становятся все более активными участниками процесса интеграции иммигрантов, а также концептуализации и формирования иммиграционной политики. Исходя из этого тема исследования является актуальной.

Новизна. Новизна работы определяется проведением сравнительного анализа двух глобальных городов – Санкт-Петербурга и Монреаля. Рассматриваемые города разделяют положение второго крупнейшего городского центра своих стран, однако находятся в разных политических контекстах, что позволяет непосредственно выделить тенденции развития городской политики в сфере иммиграции.

Объект. Объектом исследования является процесс интеграции иммигрантов в Санкт-Петербурге и Монреале.

Предмет. Предметом исследования является городская политика в сфере иммиграции и интеграции иммигрантов в Санкт-Петербурге и Монреале.

Цель. Целью исследования является сравнительный анализ городской политики в сфере иммиграции и интеграции иммигрантов в Санкт-Петербурге и Монреале.

Задачи. Исходя из цели исследования, были поставлены следующие задачи:

· Провести анализ выбранной темы в российской и зарубежной историографии.

· Выявить основные факторы, характеризующие положение иммигрантов и проблемы, с которыми сталкиваются городские власти в Санкт-Петербурге и Монреале в сфере интеграции иммигрантов.

· Рассмотреть городскую политику в сфере иммиграции и интеграции иммигрантов и процесс ее формирования на примере Санкт-Петербурга и Монреаля.

Территориальные рамки. Исследование ограничивается территорией Санкт-Петербурга, Россия, и Монреаля, Канада.

Хронологические рамки. Исследуемый период охватывает события с начала XXI века, когда в Санкт-Петербурге и Монреале были приняты первые программы по интеграции иммигрантов, по настоящее время.  Однако по мере необходимости в работе также рассматриваются более ранние исторические события и тенденции, определившие современную ситуацию в сфере иммиграции в рассматриваемых городах.

Методологическая основа. Методологическую основу исследования составляет совокупность научных подходов и методов, соответствующих содержанию исследуемой проблемы. Компаративистский метод был применён для того, чтобы определить общие и специфические черты, характеризующие положение иммигрантов в Санкт-Петербурге и Монреале. Системный подход с использованием методов анализа, синтеза и обобщения позволил структурировать наблюдения и выделить основные тенденции.

Источниковую базу составили официальные документы, определяющие городскую политику в сфере иммиграции и интеграции иммигрантов в Санкт-Петербурге и Монреале. Помимо этого, данное исследование также опирается на данные статистики, исследования независимых организаций, посвященных положению иммигрантов, и нормы национального законодательства, определяющие городские полномочия в сфере городской политики. 

Анализ литературы. Исследования городской политики в сфере иммиграции располагаются на пересечении двух направлений: исследований иммиграции и городских исследований. Поэтому данная работа опирается, с одной стороны, на работы, посвященные миграционным процессам, и, с другой стороны, на теоретические и практические исследования ученых-урбанистов.

Среди работ, посвященных вопросам миграции, следует упомянуть классическую работу Милтона Гордона «Ассимиляция в жизни Америки», изданную в 1964 году, которая произвела важный эпистемологический поворот в теории интеграции иммигрантов, обратив внимание на формы интеграции, отличные от культурных
. 

Также следует отметить Стивена Вертовека, автора нескольких важных концепций для исследования иммиграции, таких как сверхразнообразие (super-diversity) и транснационализм
. Работы данного автора привели к формированию нового подхода к исследованиям иммиграции, который обращает внимание на транснациональные – то есть, выходящие за пределы государства-нации – связи между людьми. На данный момент, в историографии накоплен значительный массив работ, исследующих миграционные процессы с помощью транснационального подхода.

Далее следует отметить работы, таких авторов, как Лейла Абду, Уильям Шинкель, Кристиан Йоппке и Ева Моравска, созданные в рамках критической теории
. Данные авторы обращают внимание на высокую политизированность самой концепции интеграции, что требует крайне осторожного обращения с ней в рамках исследовательской работы.
В российской историографии, посвященной вопросам иммиграции и интеграции, следует, прежде всего, выделить В.С. Малахова, который является автором наиболее полной монографии на русском языке, посвященной теории интеграции
. Помимо этого, важное значение имеют статьи В.А. Ачкасова, посвященные ключевым проблемам и задачам современной российской иммиграционной политики
. Также следует отметить монографию Рустамжона Уринбоева, посвященную жизни узбекской диаспоры в России: благодаря широкому использованию метода полевой этнографии, она представляет собой важный источник информации о современном состоянии российской иммиграционной политики.

Наконец, данная работа была бы невозможна без исследований, посвященных непосредственно иммиграционной политике и положению иммигрантов в Монреале и Санкт-Петербурге. В частности, следует отметить таких авторов, как Анник Гермен, Дамарис Роз и Марта Радис в случае Монреаля
, и Андрейцо С.Ю., Федорову И.О., Розанову М.С. и Бояркова Р.Л. в случае Санкт-Петербурга
. 

Структура работы. Первая глава данного исследования посвящена теоретическому анализу проблематике городской политики в сфере иммиграции. В частности, представляется краткий анализ истории эволюции научных подходов по данной теме. Помимо этого, в данной главе рассматриваются и проблематизируются основные понятия и предпосылки теории иммиграции.

Во второй главе рассматриваются исторические процессы, определившие состав иммигрантского населения рассматриваемых городов, а также восприятие иммиграции со стороны принимающего сообщества. Помимо этого, во второй глава приводится характеристика основных проблем и факторов, которые препятствуют успешной интеграции иммигрантов в принимающее сообщество.

Третья глава посвящена анализу городской иммиграционной политики в Санкт-Петербурге и Монреале. В главе рассматривается как исторический (то есть, как развивалась иммиграционная политика), так и институциональный (какие институты занимаются формированием городской политики в сфере иммиграции) аспекты. Отдельный параграф посвящен сравнению опыта двух городов и выявлению общих тенденций, что важно для понимания социально-политических процессов на уровне городов.

ГЛАВА I. ГОРОДСКАЯ ПОЛИТИКА В СФЕРЕ ИММИГРАЦИИ И ИНТЕГРАЦИИ ИММИГРАНТОВ
Значение городов в современном мире постоянно растет. В особенности, на передний план выдвигаются так называемые «глобальные города», или города, являющиеся важными элементами мировой экономической системы и обладающие наибольшими экономическими возможностями и потенциалом развития. Этим обуславливается внимание исследователей к городской политике, в том числе и в тех вопросах, которые исторически считаются прерогативой государств. Среди прочего города становятся все более активными участниками процесса интеграции иммигрантов, а также концептуализации и формирования иммиграционной политики. 

§ 1.1 Исследования в области городского управления
В западной историографии городские исследования зародились в начале XX века. Первые годы становления дисциплины связаны с именем Чикагской школы социологии. Представители данной школы, такие как Роберт Парк, Эрнст Берджесс, Уильям Уайт, Говард Беккер и другие, исследовали процессы урбанизации, индустриализации и иммиграции на примере современного им Чикаго
. Их работы, в частности, сформировали так называемый экологический подход, который изучает влияние городских сообществ на поведение индивидов. В контексте данной темы интересно также отметить, что первые исследования по интеграции иммигрантов также были проведены в рамках Чикагской школы, что еще раз подчеркивает неразрывную связь между иммиграцией и урбанизацией.

Неолиберальные реформы 1980-х годов сместили фокус внимания исследователей с государства на рынок. Развитие глобализационных процессов и связанные с ними экономические, политические и социальные трансформации стали мощным толчком к дальнейшему развитию дисциплины. В частности, в середине 1980-х возникает Лос-Анжелесская школа городских исследований, которая порывает с установившимися традициями Чикагской школы. В новых работах Лос-Анджелес представлялся как идеальный пример постмодернового или постфордистского города, характеризуемого развитием аггломерации, децентрализацией, фрагментацией городского пространства и гибридизацией городской культуры. Как писал Эд Соджа, в Лос-Анджелесе «все места видны под любым утлом, и очертания каждого ясны»
.
Таким образом, один из ключевых вопросов, которые были сформированы в ходе онтологических и методологических споров между различными школами урбанизма, стал вопрос, возможно ли в принципе осуществить переход от эмпирических исследований к теоретическим выводам – или любое наблюдение всегда ограничено определенными историческими социально-экономическими и культурными условиями, сложившимися в конкретном географическом пространстве. Существовавшие школы основывали свои исследования и теоретические предложения на идее «городов-парадигм» – городов, которые представляли собой модель городского развития, характерную, по мнению исследователей, для определенного исторического этапа. Так, Чикаго представлялся как типичный индустриальный город, а Лос-Анджелес как символ постиндустриального городского развития. Принимались также попытки представить Майями и Нью-Йорк как города-парадигмы.

Однако подобные теории обоснованно подвергались критике, поскольку пренебрегали локальными факторами и историческими процессами, которые обуславливают уникальные черты каждого города, чтобы вывести на первый план общие черты. Хотя на данный момент, как указывают некоторые авторы, накоплен значительный объем эмпирических данных, городских политик и управленческих практик
, переход к каким-то общим теоретическим выводам по-прежнему представляет собой вызов для исследователей. 

Как следствие, среди работ в области городского управления преобладают практические исследования отдельных городов или теоретические утверждения, слабо подтвержденные эмпирически. Однако, как отметил канадский политолог Джек Лукас, растет число ученых-политологов, которые выступают за отход от исследований отдельных городов в пользу сравнительного подхода к городской политике, политике и управлению
.

В совокупности, изменения в исследовательских подходах, вместе с трансформацией городской политики, вызванной неолиберальной деволюцией полномочий, прежде принадлежавших государству, привели к росту интереса в научной литературе к сетевым формам управления, которые отражают увеличение числа и разнообразия субъектов, вовлеченных во все более нелинейный процесс разработки политики, который бросает вызов иерархической интеграции
. 

Таким образом, последние работы в области городского развития отражают многообразие форм политической конфигурации городов и тесно связанных с ними социальных процессов, зачастую гетерогенных и многофакторных. Ключевым понятием в данных работах является концепция governance, или управления, которая противопоставляется привычной модели правительства, government. 

Изначально концепция управления разрабатывалась в рамках исследований предприятий, где под этим понятием подразумевалась организационная культура. Исследователи-урбанисты переосмыслили данный термин, чтобы с его помощью обозначить трансформацию политических и общественных институтов. Переход от “from managerialism to entrepreneurialism” and “from government to governance” в США и Европе привел к дерегулированию, повышению гибкости планирования и большему вовлечению частного сектора, но также уменьшил интерес к развитию государственного сектора и обеспечению социально-экономического равенства
. 

В результате одно из ключевых мест в городских исследованиях стали занимать политические вопросы, такие как проблемы неравенства власти, демократизации, представительства и участия общественности
. Концепция управления или governance отражает таким образом новый характер власти в обществе, где различные функции управления распределены между государственными, местными, общественными и частными организациями и акторами. Она подчеркивает отношения и взаимодействия между участниками общественных отношений, а также условия и правила, которые определяют эти отношения и взаимодействия
.

Среди других направлений урбанистической теории следует упомянуть критические городские исследования (Critical urban theory), которые связывают практику городского управления с идеями политической философии. В частности, Анри Лефевр, изучая символическое измерение городского пространства, выдвинул концепцию «права на город»
. Право на город подразумевает возможность жителей города участвовать в его социальной жизни посредством ежедневных действий, общественных отношений и, возможно, политических действий. 

Таким образом, в данной концепции городское пространство понимается как формируемое его жителями и, в частности, общественными нормами и ценностями. Так называемое «третье пространство» (в отличие от «первого» – физического и «второго» – спланированного) представляет собой продукт общественных отношений, включая вопросы интеграции, дезинтеграции и неравенства, а также пространство, где маргинализированные группы стремятся изменить свое положение.  Вне зависимости от восходящего (право на город) или нисходящего (governance) направления анализа, очевидно, что исследования городской среды должно учитывать наличие большого числа акторов и факторов, влияющих на развитие социальных, экономических и политических процессов города.
§ 1.2 Городская политика и иммиграция
Одной из ключевых черт современной иммиграции является ее сильная урбанизированность. По статистике Международной организации по миграции, одна пятая всех иммигрантов в мире сосредоточены всего в 20 городах мира
. При этом состав городского населения в результате иммиграции динамично меняется, тогда как на остальных территориях изменения происходят намного медленнее. Возникающий в результате разрыв становится препятствием для формирования общенациональной политики. Другими словами, проблемы и вызовы, связанные с иммиграцией, локализированы в первую очередь на уровне города.
Как следствие, является политика в отношении иммигрантов становится одним из ключевых направлений городской политики. Здесь следует оговорить, что городам не доступны многие законодательные инструменты контроля над иммиграцией, которые находятся в ведении вышестоящих уровней власти.  Тем не менее, хотя города не обладают возможностями контролировать состав иммигрантов и порядок прохождения границы, муниципальная политика играет важную роль как в привлечении, так и в интеграции иммигрантов. Политика города также влияет на формирование иммиграционных потоков через формирование имиджа и мягкую силу.

Современный мир характеризуется постоянным ростом иммиграционных потоков. При этом также необходимо отметить, что иммигранты представляют собой крайне неоднородную массу людей, которые перемещаются по разным причинам, ставят различные цели и обладают различным жизненным опытом. Различия между, скажем, трудовым иммигрантом (временным рабочим) и международным инвестором или между топ-менеджером международной компании и беженцем таковы, что их нельзя игнорировать при анализе ситуации. Подобный гетерогенный характер иммиграции определяет сложность данной области для исследований.

Не случайно существует целый ряд теорий, объясняющих иммиграционные процессы. Классические и неоклассические подходы концентрируются на связи между иммиграцией и экономическим развитием, представляя, таким образом, иммигрантов как важный фактор успеха, за который конкурируют города и регионы. Анализ факторов притяжения и выталкивания (push-pull analysis) связывают ситуацию в стране происхождения с ситуацией в стране прибытия, признавая разнообразие и взаимовлияние различных причин иммиграции, но одновременно превращая иммиграцию во в некотором смысле рациональный подсчет аргументов за и против. Группа критических подходов (феминизм, марксизм и постколониальные теории) призывает рассматривать иммиграцию с точки зрения человеческого опыта, отказавшись от представления иммигрантов как ресурса. Наконец, транснациональный подход утверждает, что иммигранты одновременно включены и в сообщество прибытия, и в сообщество происхождения и только рассматривая транснациональные связи можно понять иммиграционные процессы, тем самым избегая фокуса на государстве-нации.

Одним из первых ученых, которые связали урбанизацию и глобализацию, стал Джон Фридманн, который представил города как «базовые точки» глобального капитала, а «мировые города» – как «места концентрации и накопления» международного капитала
. В свою очередь, Саския Сассен разработала концепцию «глобального города», тесно связанного с мировой экономикой, что приводит к изменениям в городской экономике, организации пространства и социальной структуре
. Хотя центральное положение в мировой экономике не обязательно сопровождается крупными иммиграционными потоками (в качестве подобного примера можно привести Токио, где иммигранты составляют лишь небольшую долю населения)
, в целом иммигранты как правило концентрируются в крупных городах
. Городская иммиграция, таким образом, представляется как одно из неизбежных следствий развития мировой экономики. При этом состав городского населения в результате иммиграции динамично меняется, тогда как на не урбанизированных территориях изменения происходят намного медленнее. 

Возникающий в результате разрыв все сложнее решать с помощью общенациональной политики. Таким образом, проблемы и вызовы, связанные с иммиграцией, достаточно локализированы и в первую очередь проявляются на уровне города. Поэтому именно на уровне города они должны решаться, и именно на уровне города можно и нужно формировать иммиграционную политику, адаптированную к вызовам XXI века.

В действительности, как отмечают многие исследователи, городские власти становятся все более активными участниками процесса интеграции иммигрантов, а также концептуализации и формирования иммиграционной политики
. Исторически иммиграция всегда была драйвером роста городов и, как следствие, их экономического и политического развития
. В результате подход исследователей-урбанистов часто основывается на тезисе, что города представляют собой особую «открытую к различиям» территорию
. С другой стороны, некоторые исследователи высказывают противоположную точку зрения, согласно которой городская политика представляет собой исключительно прагматическую реакцию на локальные проблемы интеграции
. 

Следует отметить, что иммиграционные потоки несут в себе как позитивные, так и негативные аспекты. Иммиграция может приводить к положительным изменениям, являясь источником высококвалифицированных специалистов, финансового и культурного капитала. Однако иммиграция также несет различные социально-экономические и политические риски. В частности, возможные негативные последствия иммиграции включают в себя экономическое расслоение, социальное неравенство и, как результат, социальное напряжение.

Для решения и предотвращения подобных негативных последствий проводятся различные мероприятия по вовлечению иммигрантов в принимающее общество, которые в комплексе составляют интеграционную политику.  Как указывает В.С. Малахов, под интеграцией иммигрантов может подразумеваться три различных парадигмы взаимодействия: ассимиляция, культурная адаптация (хотя и предполагает изменения в их ценностях и нормах, не требует от них смены идентичности) и структурная адаптация к новой среде, которая ставит на первое место социально-экономические, а не культурные показатели
. Следует однако подчеркнуть, что у основного термина – интеграции – не существует общепринятого определения, и даже в научном сообществе понимание его содержания может меняться, в зависимости от того, обращаемся ли мы к европейской или американской традиции, не говоря уже о том, что в политическом дискурсе одним и тем же словом «интеграция» могут обозначаться абсолютно противоположные по целям и методам политики.

Более того, сама концепция интеграции часто подвергается критике со стороны исследователей. Например, Шинкель подчеркивает, что идея интеграции нарушает социальное единство, поскольку противопоставление между обществом и «иммигрантским сообществом» всегда существует только благодаря активной работе по созданию – посредством дискурса – различий, отделяющих предполагаемое «внутреннее» от «внешнего» и ограничивающих - посредством работы силы-знания - кто и что является или не является «частью общества» »
. В результате, иммиграционная и интеграционная политика зачастую становится инструментом исключения людей из общества благодаря использованию моделей управления, построенных на групповых различиях и формах идентичности в общественной жизни
. 

Помимо этого, как утверждают Кристиан Йоппке и Ева Моравска, само понятие интеграции изначально основывается на предпосылке, что в противовес иммигрантам существует уже интегрированное, взаимосвязанное и основанное на консенсусе принимающее общество, которое из-за иммиграции сталкивается с риском распада
. Однако представление о принимающем обществе как о «монолите», в котором нет своих различий и культурных противоречий, сильно отличается от действительности. Из этого следует, что понятие интеграции иммигрантов – это политическая конструкция, не имеющая под собой научных оснований. Иными словами, критический подход показывает, как дискурс интеграции отражает идеализированные представления об обществе.

Данная критика, впрочем, не подразумевает отказа от исследований в области иммиграции и интеграции иммигрантов. Скорее, как подчеркивает Лейла Абду, необходимо понимать интеграцию как механизм государственной политики, использующий этнокультурные различия для определенных целей
. Данное определение, таким образом, помещает интеграционную политику в широкий контекст политических институтов и дискурсов, отражая многообразие возможных политических целей, методов и оснований, на которых опирается интеграционная политика. Таким образом, принимая во внимание критику, направленную на политизированность концепции интеграции, в данном исследовании мы будем рассматривать интеграцию как практическую категорию, которой оперируют в политическом дискурсе.

Другим важным аспектом интеграционной политики, который особенно ярко виден на городском уровне, является взаимодействие между администрацией и этнокультурными сообществами (диаспорами). Диаспоры как единица анализа, по сути, включают в себя этнические организации, общественные институты и экономические объединения и сети контактов. Иными словами, диаспоры можно понимать как набор иммигрантских стратегий по адаптации в новой стране, а также выражение их политический субъектности, требований и потребностей в отношениях с властью. Кроме того, помимо прагматичного и функционального подхода, который рассматривает коммуникацию между этнокультурными организациями, проведение совместных программ и мероприятий, интеграция также может рассматриваться с точки зрения символического включения диаспор в пространство города. 

Как уже упоминалось, первые исследования по интеграции иммигрантов были проведены в рамках Чикагской школы. В 1928 году Роберт Парк выдвинул модель постепенной ассимиляции, согласно которой интеграция иммигрантов происходит с помощью этнических гетто, благодаря которым иммигранты могут адаптироваться к новой культуре в более-менее знакомой обстановке
. Таким образом, некоторая дистанция между принимающим сообществом и приезжими представлялась как буферная
 зона, которая защищает иммигрантов от «шокового погружения» в незнакомое общество и помогает успешно интегрироваться. Классические подходы к интеграции таким образом исходили из того, что интеграция является неизбежным конечным результатом помещения иммигрантов в новую среду, и такие явления, как этнический районы или этническая экономика в конечном счете не могут стать препятствием на пути к интеграции.

Однако, в 1960-е годы классические подходы к ассимиляции были оспорены американским социологом Милтоном Гордоном, который утверждал, что культурная ассимиляция является предварительным условием успешной адаптации иммигрантов, но не ведет автоматически к другим формам интеграции, например, в экономической или социальной сфере
. По мнению Гордона, положение иммигрантов во многом зависит от того, в какой степени они будут признаны доминирующим населением. 

Этот важный эпистемологический поворот привел к возникновению новых моделей интеграции, которые уже не пытались доказывать неизбежность слияния иммигрантов с доминирующей группой. Новые подходы, такие как «новая теория ассимиляции»
и «сегментированная ассимиляция»
 рассматривали случаи нисходящей мобильности или стагнации иммигрантов, оценивая в том числе и наличие экономического и социального капитала и структурные факторы, вроде иммиграционных законов, расовой принадлежности, неравенства рынка труда и нехватку финансирования школ в бедных районах.   

Как можно отметить, практическая интеграция иммигрантов оказывается тесно связана с таким достаточно условным понятием, как «признание местным сообществом». Можно провести параллель с социальной теорией Акселя Хоннета, который утверждает, что наличие признания со стороны гражданского общества и государства является необходимым условием реализации прав и свобод индивида
. В случае с иммигрантами можно сделать вывод, что успешная интеграция определенной группы иммигрантов не будет достигнута до тех пор, пока присутствие данной группы не станет восприниматься как положительное и желательное. Именно из этой идеи рождаются многочисленные культурные проекты в поддержку иммигрантов, которые происходят в городском пространстве.

Целый ряд урбанистов, начиная с уже упоминавшегося Анри Лефевра, отмечают, что городское пространство несет не только функциональное значение, но и символическое, отражая ценности жителей города и их представления об обществе, его настоящем, прошлом и будущем. Пространство несет отпечаток общественных отношений, нарративов и отношений власти
. Таким образом, помимо самого физического места и его функционального измерения, городское пространство несет в себе чувство принадлежности к уникальному сообществу и уникальному ландшафту
 и, таким образом, символически определяет, кто включен в городское сообщество. Поэтому подобным проектам придается важное символическое значение.

С одной стороны, символическое включение той или иной группы служит маркером легитимности ее присутствия в данном месте, проводя таким образом границу между «желанными» и «нежеланными» жителями. Другими словами, видимость этнических групп и то, как она воспринимается, отражает их место в стране иммиграции. С другой стороны, иммигрантам символическое включение дает возможность почувствовать себя частью принимающего общества, что и является одной из конечных целей интеграционной политики. Необходимо, правда, отметить, что символическое включение не может подменять социально-экономическую интеграцию иммигрантов. Риторика интеграции, мультикультурализма и толерантности, не поддержанная мерами против маргинализации иммигрантов, оказывается лишенной смысла. 

Таким образом, интеграционные процессы требуют комплексного анализа, который учитывал бы структурные факторы и условия, в которых находятся иммигранты, принимаемые меры и дискурс, а также политическую субъектность самих иммигрантов и их стратегии по адаптацию к новому обществу.

§ 1.3 Локальная иммиграционная политика

Комплексная иммиграционная политика на локальном уровне должна учитывать подобные риски для города и включать меры по их противодействию. Как отмечает Ачкасов, политика интеграции мигрантов должна учитывать четыре основных аспекта: инструментальный (знание языка страны пребывания, социальной инфраструктуры), экономический (доступ к рынку труда), социальный (натурализация, разрушение барьеров между иммигрантами и принимающим обществом) и культурный (идеи, ценности, нормы поведения и т.д.)
. Успешная интеграция подразумевает решение на национальном/региональном уровне всех четырех аспектов.

Хотя необходимость проведения интеграционной политики не вызывает сомнения, конкретные меры и действия, направленные на достижение поставленных целей, зачастую становятся предметом ожесточенных споров. Крайняя дискуссионность и политизированность темы, а также проблематичность выделения объективных показателей оценивания той или иной политики, привели к существованию значительного многообразия подходов. При этом различаются не только подходы различных государств и регионов, но и действия на локальном уровне. Этим и объясняется многообразие форм, которые может принимать иммиграционная и интеграционная политика.

Тем не менее, некоторые закономерности можно выделить. Как отмечают многие исследователи, в интеграционной политике наблюдается постепенный сдвиг от национальных моделей к децентрализованному местному подходу
. Исследования, касающиеся включению прибывших в ткань общества, все больше обращают внимание на место, на локальные (community-based) подходы к управлению и разработке социальной политики
. Таким образом, интеграция иммигрантов представляется как процесс, задействующий целый ряд акторов, включая городские службы и администрацию города, его жителей, общественные организации и диаспору. Хотя разные участники обладают различными ресурсами, влиянием и возможностями к действию, их роль не стоит недооценивать. 

В данной работе мы рассматриваем роль муниципальных властей в процессе интеграции иммигрантов в городскую среду. Как отмечает Байлз, контекст города представляет собой не только непосредственную среду, в которой решается вопрос размещения и адаптации новоприбывших, но и площадку для взаимодействия и сотрудничества между правительственными учреждениями и представителями гражданского общества
. Именно городская администрация и различные городские службы являются для иммигрантов самым ближним уровнем правительства, с которым они взаимодействуют чаще всего. Поэтому именно на них приходится ответственность вырабатывать стратегию по их интеграции.

Однако следует учитывать, что зачастую представители субнациональных уровней власти обладают ограниченными юридическими и финансовыми возможностями, что накладывает определенные ограничения на их управленческие инициативы
. Это в меньшей степени касается тех глобальных городов, особый статус которых получил свое отражение на уровне территориального устройства страны. Также, следует учитывать определенные тенденции к расширению местного самоуправления, наблюдающиеся в некоторых странах. Иными словами, городское управление (urban governance) привязано к конкретными юридическим рамкам определенной страны.

Тем не менее, подчиненное положение городов создает не только сложности, но и преимущества. В частности, как отмечает Шмидтке, города оказались более приспособлены к вызовам современности. На примере Германии исследователь показывает, что постоянный упор на вопросы безопасности и озабоченность по поводу - якобы угрожающих - вызовов, создаваемых культурным и религиозным разнообразием, не позволили государственным властям выработать всеобъемлющую интеграционную политику
. 

Этот пробел позволил властям на субнациональном и местном уровнях утвердиться в качестве важных участников политического процесса, как в отношении направления национальных дебатов по миграции, так и в плане разработки политики в этой области. В отличие от вызывающих разногласия национальных дебатов о предполагаемых угрозах, связанных с культурным и религиозным разнообразием, обсуждение интеграции в региональном контексте строится с точки зрения интересов региона и необходимости предоставить мигрантам равные возможности в секторе образования и на рынке труда
.
Такое делегирование политической компетенции привело к тому, что Шенвельдер называет «неравномерной динамикой» с точки зрения того, как действия по привлечению и интеграции иммигрантов реализуются на местном уровне
. Как отмечает исследователь на примере Канады и Германии, в обеих странах отдельные регионы и муниципалитеты могут брать на себя инициативу в сфере иммиграционной политики и осуществлять широкое число программ, в то время как другие не отдают приоритет этой сфере государственной политики
. Условия и активность муниципальных властей могут значительно разниться между городами, даже в пределах одной агломерации. Более того, в зависимости от целей, которые ставят перед собой городские власти, принимаемые меры могут способствовать как успешной интеграции иммигрантов, так и их маргинализации и исключению
. 

С учетом перечисленных выше факторов – а именно, юридической неопределенности и бездействия национальных органов власти – растет влияние личности на городскую политику
. Ключевую роль в создании и проведении иммиграционной политики, как правило, занимают главы городской администрации. В этих условиях важное значение приобретают персональные качества, приоритеты и лидерские способности главы города. Однако зависимость от личности мешает формированию последовательной долгосрочной городской политики, из-за чего даже отдельные шаги в данной сфере теряют свою эффективность, как будет видно в последующих главах на примере Санкт-Петербурга.
Некоторым исключением, как отмечают исследователи, могут стать города, где развитое гражданское общество сочетается со слабым институтом мэрства. Например, в Торонто ключевую роль в формировании муниципальной политики в отношении иммигрантов играет городской совет, что значительно расширяет возможности местных диаспор по выражению своих интересов
. Таким образом, меньшее влияние главы городской администрации может способствовать выработке более стабильной и долгосрочной политики.
Тем не менее, иммиграционная политика закрепилась в повестке многих крупных городов вне зависимости от их политической конфигурации. Более того, отмечается, что локальное восприятие иммиграции и интеграции часто доминирует или даже открыто противоречит национальному
. 

Например, вслед за референдумом о выходе Великобритании из Европейского союза мэр Лондона Садик Хан запустил кампанию #LondonIsOpen, отражающую озабоченность города референдумом и поддержку «мультикультурного» Лондона, открытого для иммиграции
. Предыдущие мэры Лондона также поддерживали более открытую в сравнении с национальной иммиграционную политику. Особенно это показательно в случае с консерватором Борисом Джонсоном, который в ходе своей деятельности в качестве мэра Лондона решительно выступил против планов правительства по сокращению иммиграции
. Иными словами, можно сделать вывод, что сама экономическая ситуация современных мегаполисов подталкивает к более открытой иммиграционной политике – хотя бы потому, что доля иммигрантов в общем населении выше, а их влияние на экономическую ситуацию более значительно.
§ 1.4 Городской брендинг и иммиграция

Отдельно стоит отметить роль иммиграционной политики и связанного с ней комплекса PR-мероприятий в брендинге городов. Брендинг территорий играет важную роль в условиях современной конкурентной экономики. Как уже упоминалось в данной главе, одной из ключевых тенденций, оказывающих влияние на развитие городов, является растущая конкуренция между городами. 

Успешное позиционирование на мировой арене может стать важным преимуществом для развития города. И для многих городов ключевой чертой (или одной из ключевых черт) создаваемого бренда становится наличие благоприятной среды для иммигрантов, что позволяет городам привлекать человеческий и инвестиционный капитал. То, как местные органы власти решают вопросы иммиграции, разнообразия и интеграции, имеет важное значение для экономического роста и развития городов. Разнообразие, при условии эффективной интеграции иммигрантов, рассматривается как возможность для создания и развития имиджа города, что делает его привлекательным для иностранных инвестиций и туризма
.

Интеграция становится для городов брендом, вокруг которого выстраивается политический дискурс и городская политика; на самом широком концептуальном уровне стратегии брендинга городов также являются аспектом мягкой силы, связанной с политическими процессами, связанными с разнообразием иммигрантов
. Это в первую очередь относится к городам, испытывающим влияние, по выражению Стивена Вертовека, ‘super-diversity’, где иммигранты и культурное разнообразие становятся ключевыми темами местной повестки
. При этом осознание нового сверхразнообразия предполагает, что политика и практики должны учитывать множественность социальных связей новых иммигрантов, включающие не только этническую идентичность, но и другие возможные идентификации, которые могут влиять на самоопределение людей
. Тем не менее, практически все глобальные города в той или иной степени затронуты иммиграцией во все более разнообразных формах.

Следует подчеркнуть, что это взаимосвязанный (двусторонний) процесс. Входящая иммиграция является неотъемлемым следствием формирования благоприятного имиджа города. Развитие экономического и социального потенциала, благоустройство, природный и культурный капитал – все это привлекает в город новых жителей. Поэтому формирование последовательной иммиграционной политики является одновременно необходимостью и вызовом для городов в современном мире. 

ГЛАВА II. ПОЛОЖЕНИЕ ИММИГРАНТОВ В САНКТ-ПЕТЕРБУРГЕ И МОНРЕАЛЕ
 § 2.1 Положение иммигрантов в Санкт-Петербурге

Санкт-Петербургская городская агломерация находится на втором месте в Российской Федерации по миграционному приросту после Московской. По статистике 2018 г., 93% иммигрантов, прибывающих в Санкт-Петербург из других стран, прибывают из стран СНГ и, в первую очередь, Кыргызстана
. Следует отметить, что миграционный прирост сопровождается высокими цифрами миграционной убыли в страны СНГ, что говорит о том, что большая часть иммигрантов прибывает на ограниченный период времени, а не на постоянное жительство. Это подтверждается и тем, что 57% иммигрантов из стран СНГ указали работу в качестве основной причины иммиграции
.

В научной литературе, посвященной вопросам иммиграции, достаточно распространено мнение, что реакция местного населения на прибывающих напрямую связана с характеристиками иммигрантов. Например, Розанова и Боярков отмечают, что с середины 2000-х годов в Петербурге стали наблюдаться постепенные изменения в структуре миграционного потока, которые привели к отторжению мигрантов со стороны принимающего общества
. Если иммиграция 90-х годов, в первую очередь, состояла из русских жителей стран бывшего СССР, то в начале 2000-х начинает доминировать трудовая иммиграция из стран Средней Азии. Новая иммиграция была вызвана, с одной стороны, ростом российской экономики и демографическими проблемами в России и, с другой стороны, стагнацией, высокой безработицей и низкими зарплатами в других постсоветских странах
.  Порядка 70% трудовых мигрантов приезжали из небольших городов и сел; одновременно отмечалось понижение профессионального и образовательного уровня мигрантов. При этом уровень образования был заметно ниже, чем в случае внутренней иммиграции. 

Однако некоторые исследователи предполагают, что социальное напряжение вокруг иммиграции было заложено еще ранее, после распада Советского Союза, и связано не с уровнем образования иммигрантов или их знанием русского языка, а с восприятием города его жителями. Хотя исторически в Санкт-Петербурге, как в столице империи, присутствовали различные этнические меньшинства, например, немцы, татары или шведы, в целом город остался в представлении его жителей как практически исключительно русский. Появление за короткий промежуток значительного числа иммигрантов не соотносилось с националистическим видением города
. 

Таким образом, Санкт-Петербург столкнулся с той же проблемой в восприятии иммиграции, что и остальная Россия: исторически являясь страной эмиграции, после распада СССР Россия превратилась в один из крупнейших центров притяжения иммигрантов в мире. Представление о России как о национальном государстве и о экономическом, политическом и культурном лидере постсоветского пространства противоречат друг другу: если первая идея исключает инородные элементы, то вторая, наоборот, подразумевает, что люди двигаются от периферийных областей к центру. В результате отношение к иммиграции становится частью более широкого вопроса о положении России в мире. Связанная с этим политизация иммиграционных процессов дополнительно усложняет формирование иммиграционной и интеграционной политики. 

Вызовы, которые стоят перед городом в текущей ситуации, значительны и требуют широкой комплексной политики.

Как уже отмечалось, политика интеграции иммигрантов включает в себя ряд различных направлений, в том числе, социально-культурную адаптацию иммигрантов, языковую политику, экономическую интеграцию иммигрантов в принимающее общество и меры по профилактике межнациональных (межэтнических) конфликтов. Однако общественные дискуссии по вопросам интеграции иммигрантов, как правило, сосредоточены на проблемах культурной интеграции, тогда как экономические и социальные аспекты интеграции остаются в тени. При этом проблемы адаптации иммигрантов, включая, например, тот факт, что иммигранты вынужденно оказываются заняты в теневой экономике, объясняются их культурными склонностями, а не структурными барьерами
. Между тем, социальная исключенность и маргинализация больших групп мигрантов, которая возникает в результате игнорирования социально-экономического измерения интеграции, является реальной угрозой социальной стабильности и безопасности общества
. 

Так, отсутствие экономической защищенности иммигрантов – под которой мы подразумеваем отсутствие реальных санкций недобросовестным работодателям и исключенность иммигрантов из институтов правовой защиты – ведет к развитию различных форм эксплуатации человека. Трудовые иммигранты постоянно сталкиваются с тяжелыми условиями труда, задержками в оплате труда и невозможностью защитить свои права, не говоря уже о том, что возможности для полноценного трудоустройства в соответствии с законодательством РФ для иммигрантов практически не существует. В результате большинство иммигрантов оказываются заняты в теневой экономике. Как отмечает Рустамжон Уринбоев, такая ситуация выгодна прежде всего работодателям, поскольку позволяет снижать зарплаты и избегать налогов
. Однако развитие теневой экономики с неформальными рабочими контрактами также ведет к частым конфликтам между сторонами и появлению целой сферы неформальных «медиаторов», которые решают подобные споры зачастую с использованием насилия, а также развитию коррупции.

В области социальной политики бросается в глаза отсутствие удовлетворительных жилищных условий. даже в тех случаях, когда у иммигрантов есть финансовая возможность снимать комнату или квартиру, негативные стереотипы об иммигрантах мешают приезжим найти жилье
.  При выборе жильца наймодатели предпочитают смотреть на гражданство или национальность мигранта, нежели на его личные качества, степень образованности или социальный статус. Более того, согласно некоторым исследованиям, один и тот же наймодатель может устанавливать разную цену в зависимости от этнической и национальной принадлежности жильца. Абсолютное большинство наймодателей жилья отказывают мигрантам в постановке их на миграционный учёт по месту реального пребывания. Значительная часть иностранных граждан живет на объектах, где осуществляет трудовую деятельность в антисанитарных условиях
. 

При этом, следует отметить, что в российских городах, в отличие от, например, городов Северной Америки, не происходит формирования этнических анклавов. Иммигранты расселяются в разных районах города в соответствии с ценами на аренду жилья и часто меняют место жительства вслед за изменением места работы
. В этих условиях сложно сформировать «этническую» инфраструктуру, на которую часто опираются иммигрантские сообщества в странах Северной Америки. Тем не менее, как отмечает О.И. Вендина, из вышесказанного не следует, что сегрегация не происходит, однако она носит не этнический, а социальный характер: социальная стратификация и имущественная поляризация способствуют сегрегации российских городов
.

Однако ключевым препятствием на пути к интеграции является даже не структурная дискриминация, а отсутствие соответствующей государственной политики. Например, если взять вопрос поиска жилья, то главной сложностью является даже не то, что иммигрантам сложно найти жилье, а то, что вопрос жилья фактически делает их нелегальными. Иммигранты обязаны получить регистрацию по месту жилья в течение 7 дней после прибытия, без которой иммигрант лишается доступа к рынку труда и может быть задержан сотрудниками полиции. Однако получить подобную регистрацию легально практически невозможно, в особенности в крупных городах, как в Москве или В Санкт-Петербурге, где проживает большинство иммигрантов. Иными словами, требования иммиграционных законов РФ настолько далеки от тех условий, в которых находятся трудовые иммигранты, что вытесняют их в нелегальную сферу и способствуют развитию коррупции. 

В целом российское иммиграционное законодательство отличается крайней запутанностью, большим числом требований к иммигрантам, а также высокой стоимостью разрешений. По выражению Рустамжона Уринбоева, в таких условиях нелегальность становится не исключением, а нормой жизни для миллионов иммигрантов в России
. Более того, в своем этнографическом исследовании жизни узбекских иммигрантов в России Рустамжон Уринбоев отмечает случаи, когда наличие необходимых документов не спасает иммигранта от задержаний и вымогательств взяток полицией
. Исследователь делает вывод, что несмотря на жесткие ограничительные меры и практически мифическую силу принуждения, российское государство фактически отсутствует во взаимодействиях между иммигрантами и российским обществом, которые вместо этого регулируются неформальными правилами. 

Иными словами, национальная иммиграционная политика просто не работает на практике, что подтверждают и другие исследователи. В частности, В. С. Малахов указывает на царящий в правоприменительной практике бюрократический произвол, который затрагивает даже русских из ближнего зарубежья
. При этом в отсутствие антидискриминационного законодательства защита формально декларируемых в Конституции прав становится невозможным. Кроме того, бюрократические процедуры отличаются низкой степенью прозрачности, что открывает широкие возможности для коррупции и произвола.
Отсутствие четко продуманной миграционной политики можно объяснить тенденцией рассматривать центральноазиатскую трудовую миграцию как временное явление
. Как отмечают Никифорова и Бредникова, и государство, и мигранты обмануты иллюзией временности
. При этом интеграция иммигрантов, когда они воспринимаются как временное явление, оказывается «на обочине» деятельности правительства. 
Например, хотя в Концепции государственной миграционной политики Российской Федерации на период до 2025 года подчеркивается необходимость интеграции мигрантов, в действительности она рассматривает мигрантов как культурных «других», для включения которых потребовалось бы полностью стереть их культурные различия и нормы поведения
. Подобное видение изначально ставит иммигрантов в положение группы, которую «невозможно» интегрировать. При этом в уже следующей Концепции государственной миграционной политики, принятой в 2018 году, проблема интеграции иммигрантов игнорируется
.
В. А. Ачкасов отмечает, что иммиграционная ситуация России характеризуется противоречием между потребностью в рабочей силе и настороженным отношением к иммигрантам, которое зачастую закрывает иностранцам возможности для интеграции
. В таких условиях изоляция этнических меньшинств не только возможна, но и становится единственно возможной стратегией выживания. Рустамжон Уринбоев также делает вывод, что полулегальное положение иммигрантов, в условиях постоянно меняющихся законодательных требований, зачастую невозможных к исполнению, и отсутствие каких-либо реальных действий со стороны властей для изменения сложившейся ситуации, привело к тому, что сформировалась параллельная теневая экономика, в которую включены нелегальные иммигранты
. Ачкасов утверждает, что, если российское государство действительно стремится к интеграции мигрантов и не собирается мириться с их геттозацией, необходимо обеспечить реальное, а не только формальное равенство возможностей
. 

Очевидно, что само явление иммиграции пока еще не осознается в российском публичном пространстве как фактор, который легитимно присутствует и трансформирует городскую культуру. Эти выводы косвенно подтверждает В.В. Баранова и К.С. Федорова, которые отмечают практически полное отсутствие визуальных элементов, связанных с иммигрантами, в визуальном ландшафте Санкт-Петербурга
. Фактически между жителями города и прибывшими иммигрантами существует четкая граница. Как отмечают исследователи, в центре внимания обычно оказываются проблемы границ и регулирования численности мигрантов, но не вопросы о том, как должна быть организована городская жизнь для интеграции приезжих
. Городская политика в сфере миграции также отражает данную тенденцию к доминированию ограничительных мер. 

В результате, обеспечением потребностей иммигрантов занимаются либо иммигрантские сообщества, включающие, как правило, людей из одного региона/города, либо общественные и правозащитные организации. В частности в Санкт-Петербурге действуют такие организации, как Санкт-Петербургское общество дружбы российского и таджикского народов «Сомониён» и Общество соотечественников Узбекистана «Умид», которые оказывают поддержку иммигрантам из соответствующих стран. Кроме того, вопросами адаптации иммигрантов занимаются такие негосударственные организации, как Красный Крест, Ласточка, Ассоциация помощи беженцам и другие.

Тем не менее, важно отметить, что у общественных организаций нет достаточных ресурсов, чтобы в полной мере решить проблемы, связанные с интеграцией иммигрантов. Некоторые исследователи характеризуют подобную ситуацию как «неолиберальный подход к иммиграции», при котором государство занимается исключительно контролем иммиграционного потока, отказываясь от своих социальных функций
. 

Например, одним из следствий иммиграции, широко обсуждавшихся в СМИ, является присутствие детей-аллофонов в школах. Наличие учеников, для которых русский язык не является родным, вызвало опасения в их способности освоить школьную программу и предположения, что их присутствие будет негативно влиять на общий уровень класса. При этом, как отметил Д. А. Александров, доля учеников-аллофонов регулярно завышается в СМИ
. Однако, несмотря на выражения обеспокоенности, никакой официальной программы для языковой интеграции детей-аллофонов в школах не было создано. Вместо этого, данный вопрос оказался отдан на откуп общественной организации «Дети Петербурга», которая организует бесплатные курсы русского языка для детей иммигрантов. Таким образом, можно констатировать игнорирование официальными властями (как на федеральном, так и на региональном уровнях) многих важных направлений интеграции иммигрантов. 
§ 2.2 Положение иммигрантов в Монреале
Монреаль – один из трех основных центров притяжения иммигрантов в Канаде, помимо Торонто и Ванкувера. Ежегодно он принимает не менее 70% всех иммигрантов, прибывающих в Квебек, что ставит его на второе место по количеству прибывающих иммигрантов в стране
. Согласно переписям 2011 и 2016 годов, иммигранты составляли порядка 23% населения города
. Более того, Монреаль, наряду с Торонто и Ванкувером, является одним из тех регионов, где новоприбывшие иммигранты проходят первичную адаптацию, так что условия, сложившиеся в городе, в значительной степени становятся определяющими для жизни иммигрантов в Канаде
.

 Монреаль, как и вся Канада, прошел через резкое изменение состава иммиграции, вызванного политикой привлечения иммигрантов на федеральном уровне. Для сравнения, в 1971 году, когда принималась новая федеральная иммиграционная политика, порядка 80 % прибывающих в Канаду иммигрировали из Европы. К 2001 году доля европейцев в иммиграционной структуре упала до 41 %
. Сегодня в Монреале проживают представители более 250 культурных сообществ 
. 

Следует отметить некоторые существенные отличия в порядке расселения иммигрантов в рассматриваемых городах. В Монреале исторически выражена пространственная сегрегация иммигрантов. Районы города связываются с этническими и религиозными группами, которые в них проживают, превращаясь таким образом в средство выражения этнической идентичности. Многие районы Монреаля исторически связаны с определенными этническими группами, как, например, Гриффинтаун – с ирландцами, Маленькая Италия – с итальянцами и Маленькая Бургундия – с ямайцами. Подобное пространственное деление города на различные сообщества позволило некоторым исследователям назвать Монреаль «федерацией районов» 
. 

Существование этнических анклавов, впрочем, не должно переоцениваться. С одной стороны, Гермен и Роз, отмечая доминирование определенных этнических групп в районах Монреаля, тем не менее подчеркивают, что состав населения всегда оставался полиэтничным
. Городское пространство, таким образом, является местом встречи различных групп населения, что создает возможность как для конфликта, так и одновременно для межкультурного сближения. С другой стороны, формирование этнических экономик, как отмечалось в первой главе данной работы, всегда являлось способом для иммигрантов накопить недостающий экономический и социальный капитал, а не стремлением отгородиться от принимающего общества.

Изменения в характере иммиграции, произошедшие в 1980х годах, привели к новой конфигурации расселения иммигрантов
. Поскольку новые иммигранты менее склонны концентрироваться в одном районе
, появились зоны, где не только высока доля иммигрантов, но и представлено множество этнических групп, которые сосуществуют в общем пространстве. Более того, уходит в прошлое разделение на иммигрантские районы и франко-канадские. Фактически, на острове Монреаль больше нет районов, где иммигранты составляли бы менее 15 % 
. Доля иммигрантов в других территориях Большого Монреаля, например, Лаваль, Лонгей, также растет.

Изменение состава населения может стать причиной социального напряжения между иммигрантами и «устоявшимся» населением
. В особенности это проявляется на уровне района, который в Монреале зачастую имеет свою собственную идентичность. В центре конфликта оказывается вопрос, какой должна быть идентичность района и кто должен его представлять
. 

Однако, по другим исследованиям, наименьшее социальное напряжение отмечается в районах с наименее однородным населением. Многонациональные кварталы — это не только пространство, порождающее конфликты и огораживание от других, но также и место интеграции и социальных преобразований
. Находясь в общем общественном пространстве, люди, даже если они не знают друг друга, имеют общий интерес защищать это пространство, в котором они находятся 
. Таким образом, город является местом социальных контактов и формирования чувства принадлежности и гибридных идентичностей
, которые способствуют интеграции в принимающее общество. Следует также отметить, что существование исторических этнических районов поддерживает традицию культурной саморепрезентации иммигрантских групп, которой пользуются и новые иммигранты. 

Тем не менее, необходимо отметить, что разные проявления культуры воспринимаются по-разному. В частности, хотя конфликтов на почве этнической принадлежности не отмечается, вопросы религии и религиозного выражения зачастую становятся напряженными. Так, начиная с 1990-х годов растет напряжение вокруг консервативного иудаизма. В 2000-х годах также отмечались конфликты вокруг сикхизма. Наконец, с ростом иммиграции из арабских стран стал подниматься вопрос о том, какое место может занимать ислам в канадском обществе. 

Следует отметить, что франко-канадская идентичность во многом основана на противопоставлении франкоязычного (и исторически католического) Квебека и остальной англоязычной (протестантской) Канады, которая ассимилирует Прекрасную провинцию, если не принять мер по защите культуры Квебека. Иммиграционная политика отражает данное представление об уязвимости франко-канадской культуры, в частности, в особых полномочиях Квебека по отбору франкоязычных иммигрантов. Как отмечает Женевьева Зубрицки, ощущение угрозы французскому языку и квебекской культуре рождает политический запрос на националистические движения, которые требуют большей закрытости в отношении иммигрантов и их притязаний на включение в квебекское общество
. В результате к присутствию иммигрантов в Квебеке, в том числе в Монреале, зачастую относятся с подозрением, а пространство для компромисса уменьшается. Достаточно упомянуть победу Коалиции за будущее Квебека на провинциальных выборах 2018 г. с программой, критикующей мультикультурализм и призывающей ограничить уровень иммиграции.

Также не следует забывать, что культурная интеграция составляет только одно из измерений интеграции. Исследователи отмечают проблемы в области социально-экономической интеграции. Во-первых, иммигранты, особенно новоприбывшие, сталкиваются со значительными проблемами в поиске работы. Уровень безработицы среди иммигрантов более чем в два раза выше, чем среди родившихся в Канаде
. При этом, определенные группы иммигрантов, например, женщины или беженцы, находятся в более уязвимом положении, чем другие. 

Более того, несмотря на то что иммигранты, приезжающие в Монреаль, проходят отбор на основании их профессиональных качеств, иммигрантам сложно найти работу, которая соответствует их квалификации. Таким образом, наблюдается расхождение между официальной политикой привлечения высококвалифицированных иммигрантов и рынком, который, как правило, не готов принимать иммигрантов на позиции, которые требуют высокой квалификации. По опросам, проведенным Институтом исследований в области профессиональной интеграции иммигрантов, только 18 % работодателей, выбирая между иммигрантом и человеком, родившимся в Канаде, готовы нанять иммигранта
. Еще 43 % указали, что наймут человека, родившегося в Канаде, даже если он менее квалифицирован
.

Как и в Санкт-Петербурге, в Монреале иммигранты часто сталкиваются с проблемой поиска жилья. Еще в 2006 году исследователи отмечали тревожные тенденции, которые могут привести к кризису доступности жилья для иммигрантов, и с того момента ситуация только ухудшилась. В особенно уязвимом положении находятся иммигранты с низким уровнем дохода, которых в Монреаль прибывает больше, чем в другие крупные канадские центры иммиграции – Торонто и Ванкувер
. Здесь важно отметить, что хотя подобные проблемы касаются не только иммигрантов, именно иммигранты в первую очередь, особенно если исключить из статистики тех, кто уже прожил значительный период времени в Канаде, оказываются в небезопасном и перенаселенном жилье или в инфраструктурно слабо развитых районах. Кроме того, новые иммигранты вынуждены часто менять место жительства, что негативно влияет на их способность создавать дружеские связи и интеграцию в местное сообщество.

Затрудненное экономическое положение осложняется влиянием этнических и расовых предрассудков. Необоснованные отказы и другие дискриминационные действия в отношении иммигрантов являются распространенным явлением, хотя оценить их количество не представляется возможным. Однако несмотря на то, что законы запрещают дискриминацию по расовому и этническому признаку, организации, занимающиеся защитой прав иммигрантов, сообщают о частых нарушениях, в особенности, в отношении женщин с детьми. 

Следует сказать, что случаи, когда иммигрантам отказывают в жилье под надуманным предлогом, отмечаются во многих городах, столкнувшихся с высокими темпами иммиграции. Однако, несмотря на то что интеграции в подобных случаях мешает не целенаправленная политика властей, а «невидимая рука рынка», фактически городские власти поддерживают данную ситуацию тем, что не принимают практических мер против данной формы дискриминации. Зачастую у иммигрантов нет возможности защитить свои права, поскольку юридические процедуры, даже если они предусмотрены в подобных случаях, занимают много времени, доказать факт дискриминации крайне сложно, и даже в случае успеха компенсация не соответствует затратам, которые несет истец. 
В частности, в Квебеке жалобы на дискриминацию со стороны арендодателей разбирает Комиссия по правам человека и молодежи. Однако, как отмечается, у Комиссии не хватает полномочий и ресурсов, чтобы быстро разбирать жалобы, принимать меры, а также проводить кампании по просвещению по вопросам права на жилье, и подавляющее большинство тех, кто сталкиваются с дискриминацией, считают подачу жалоб бесполезной
. 

Еще одна проблема, которая часто поднимается в связи с иммигрантами, это расовое профилирование. Под расовым или этническим профилированием понимается дискриминационные действия властей, в частности, полиции, по отношению к отдельному лицу или группе лиц на основании их этнической, расовой или религиозной принадлежности, реальной или предполагаемой. Хотя проблема расового профилирования связана скорее не со статусом иммигранта, а с внешней принадлежностью к определенной группе (например, коренное население Канады тоже затронуто этой проблемой), иммигранты диспропорционально задеты подобной политикой. 

Проблема расового профилирования в Монреале была поднята в 2008 году, после смерти Фреди Валланевы, 18-летнего уроженца Гондураса. Валланева был застрелен при задержании за игру в кости на деньги. На мирные протесты, вызванные данным инцидентом, власти отреагировали размещением специальных отрядов полиции, после чего уличная демонстрация переросла в столкновения с полицией. 

Смерть Фреди Валланевы не является единственным инцидентом, в котором полиция неоправданно применяла силу при задержании или проверке. Однако она вызвала наибольшую реакцию общественности и СМИ и привела к тому, что проблема расового профилирования была вынесена в повестку городских властей. В 2009 году Комиссия прав человека и прав молодежи в Квебеке начала консультацию по вопросам расового профилирования, отчет о деятельности которой был опубликован в 2011 году. Комиссия отметила негативный эффект расового профилирования на социально-экономическое положение определенных групп населения, в частности, чернокожих, латиноамериканцев, арабов и коренного населения, их психологическое состояние и интеграцию в общество
. Более того, Комиссия отметила, что во многих случаях администрация Монреаля и департамент полиции препятствовали проведению проверок по данному вопросу и рассмотрению жалоб на действия полиции
. 

Ключевой рекомендацией, высказанной в отчете, стало принятие политики, направленной против расизма и дискриминации и включающей план действий по борьбе с расовым профайлингом.  Администрация Монреаля действительно приняла подобный план в 2012 году под заголовком «Общие ценности, взаимный интерес: стратегический план по вопросу расового и социального профайлинга»
. План включал в себя три основных направления действий: просвещение среди полицейских, противодействие случаям профайлинга и улучшение взаимодействия с локальными сообществами (включая развитие межкультурного взаимопонимания). Тем не менее, исследование, проведенное в 2015 году по заказу Полиции Монреаля для оценки эффективности политики по борьбе с расовым профайлингом, показало, что принятие плана действий не привело к значительным изменениям в работе полиции
. Более того, в период с 2014 по 2017 года разрыв в том, сколько внимания полиция уделяет определенным группам, только увеличился
. Таким образом, проблема влияния расовых и этнических стереотипов на работу полиции сохраняется. 

В общественном пространстве Монреаля действует значительное число общественных организаций, как непосредственно посвященных защите интересов определенной группы, так и косвенно затрагивающих вопросы прав иммигрантов. В первую группу входят, в первую очередь, диаспоральные организации. Монреаль обладает долгой историей объединений по национальному и культурному признаку. Диаспоральные организации находятся в центре жизни диаспор и занимаются защитой культуры и языка, а также могут содействовать в поиске работы, поддерживать финансово своих членов в трудных жизненных ситуациях или выдавать микрокредиты на более удобных условиях, чем банки. Иными словами, подобные организации представляют собой важный социальный капитал для иммигрантов, хотя их возможности зачастую ограничены.  Зачастую подобные организации очень четко определены в локальных границах и действуют в рамках определенного района города, что связано с тем, что подобные организации тесно связаны с локальным сообществом.  Кроме того, могут отдельно существовать организации женщин определенной этнической группы или действовать студенческие этническое объединения. 

Во вторую группу входят организации, занимающиеся какими-то конкретными социальными и политическими вопросами, которые диспропорционально затрагивают иммигрантов. Многие из этих организаций могут похвастаться долгой историей: например, Фронт народного действия в области городской реконструкции (Front d’action populaire en réaménagement urbain, FRAPRU), который защищает право монреальцев на достойное жилье, был основан в 1978.

При этом общественные организации принимают участие в формировании городской политики и, в частности, представляют свои отчеты и исследования в ходе публичных слушаний по вопросам городской политики. Важно отметить, что сами иммигранты активно участвуют в работе подобных организаций, а также предпринимают политические акции, если другие каналы не работают, выражая таким образом свою политическую субъектность. Это очень важно в контексте того, что правительство и другие органы власти, как в России, так и – в меньшей степени – в Канаде, зачастую предпочитают видеть в иммигрантах пассивных объектов государственной политики.

***

Таким образом, иммигранты как в Санкт-Петербурге, так и в Монреале, сталкиваются с рядом проблем и препятствий, мешающих их успешной интеграции в принимающее общество. Хотя иммигрантские сообщества и гражданское общество могут вырабатывать свои стратегии адаптации, позволяющие избежать или предложить пути решения проблем интеграции, основные ресурсы для улучшения ситуации находятся в руках городских администраций. Поэтому в следующей главе будут рассмотрены городские программы и меры, которые принимаются для решения данных проблем. 

ГЛАВА III. ГОРОДСКАЯ ПОЛИТИКА В СФЕРЕ ИММИГРАЦИИ 
Анализ, представленный в предыдущей главе, показывает, что и Санкт-Петербург, и Монреаль сталкиваются со схожими вызовами в области интеграции иммигрантов. 

Многочисленные исследования показывают, что иммигранты сталкиваются со значительными сложностями в социально-экономическом плане, в частности, в поиске работы и жилья и получении образования. Уровень жизни у иммигрантов заметно ниже, чем у коренного населения, причем разрыв наблюдается не только у недавних иммигрантов, но и у тех, кто уже провел в стране иммиграции значительный период времени. Более того, пример Монреаля показывает, что с подобными сложностями сталкиваются даже те иммигранты, которые владеют официальным языком принимающей страны, обладают высоким уровнем образования и теоретически не должны испытывать сложностей с экономической интеграцией. 

Сложное положение иммигрантов ведет к недовольству как со стороны приезжих, так и со стороны местного населения. Таким образом, противоречия из социально-экономической сферы переходят в политическую. И Санкт-Петербург, и Монреаль в ходе своей истории сталкивались с различными конфликтами на почве иммиграции. Формирование городской политики в области иммиграции зачастую является ответом на возникающие конфликты и попыткой гармонизировать межэтнические, межкультурные и межрелигиозные отношения в городе. 

§ 3.1 Политика в отношении иммигрантов в Санкт-Петербурге

Следует отметить, что конституция Российской Федерации (ст. 71-73) не содержит четкого разграничения полномочий в сфере миграции между органами федеральной власти и органами власти субъектов РФ
. Это открывает возможности для разработки городской иммиграционной политики. Отметим также, что в случае крупных городов региональные органы власти зачастую сталкиваются с большими потоками иммигрантов, чем в масштабе страны, и даже более мотивированы на решение иммиграционных вопросов. Так, разработка в 2005 году городской политики в сфере иммиграции в Санкт-Петербурге на 6 лет опередила федеральную «Концепцию государственной миграционной политики Российской Федерации на период до 2025 г.».
Напряженная межэтническая ситуация в Петербурге в начале 2000-х годов оказывала негативное влияние на инвестиционный климат, развитие туризма и имидж города в целом. Рост ксенофобии и экстремизма вылился в ряд преступлений на почве ненависти к приезжим, получивших резонанс в СМИ
.
Поэтому в 2005 г. правительство города при активном участии В. Матвиенко приняло решение о подготовке и реализации специальной «Программы гармонизации межэтнических и межкультурных отношений, профилактики проявлений ксенофобии, укрепления толерантности в Санкт-Петербурге на 2006–2010 гг.» (далее — «Толерантность-1»)
. Это стало первой попыткой разработать комплексную городскую политику в сфере иммиграции.

Данная программа ставила целью развитие толерантности у принимающего общества и, соответственно, была ориентирована в первую очередь на жителей Санкт-Петербурга. Мероприятия программы отдельно выделяли такие целевые группы, как работники системы образования, СМИ и молодежь. Программа также предполагала работу над улучшением коммуникации между городскими комитетами по вопросам межкультурных и межэтнических отношений и более строгое соблюдение законов, призванных предотвратить преступления на почве ненависти. В частности, в рамках программы городские власти начали финансирование этнических объединений и общественных организаций, занимающихся продвижением толерантности и межкультурного сотрудничества. Наконец, венцом программы стало внедрение уроков толерантности в учебный план школ Санкт-Петербурга в сотрудничестве с Министерством образования
.

Помимо практических результатов программы, «Толерантность-1» также активно использовалась администрацией города для продвижения имиджа Санкт-Петербурга на мировой арене. Программа была широко отмечена на международном уровне и, в частности, получила в 2009 году премию ЮНЕСКО — Маданджита Сингха за распространение идей толерантности и ненасилия
.

Второй этап развития городской иммиграционной политики был призван скорректировать результаты программы «Толерантность-1». Была принята новая Программа гармонизации межкультурных, межэтнических и межконфессиональных отношений, воспитания культуры толерантности в Санкт-Петербурге на 2011–2015 гг. (далее — «Толерантность-2»)
.

Комплекс мероприятий, входящих в программу, был серьезно расширен: в частности, значительная часть кампании посвящалась языковой и социально-культурной адаптации иммигрантов. Таким образом, как отмечают Розанова и Боярков, кардинально менялся подход к иммиграции: интеграция прибывающих мигрантов стала пониматься как двустороннее движение
.

Как отметил Блэр Рубл, даже само принятие программы, в основе которой прямо провозглашается многокультурный характер города, является уникальным событием для России, где вопросы этнического состава населения крайне политизированы
. Однако данный политический выбор во многом основывался на личных взглядах тех, кто нес ответственность за принятие решения, а не на общественном консенсусе. Поэтому программа «Толерантность» не смогла заложить основы для полноценной политики в сфере межкультурных отношений, а вместо этого закончилась резкой сменой политической риторики.  

В принятии обеих программ «Толерантность» ключевую роль сыграла личность губернатора Валентины Матвеенко. Смена руководства города в 2011 году привела к изменению приоритетов политики в сфере иммиграции. Новая программа «Миграция», действовавшая в 2012–2015 гг., была нацелена на ограничение трудовой миграции
. Одной из ключевых задач программы была замена трудовых мигрантов переселенцами из других регионов России. Подобная риторика отвечала анти-иммигрантским настроениям в российском обществе.

 Помимо этого, в 2012 году была принята Концепция государственной миграционной политики Российской Федерации на период до 2025 года
. Национальная политика, изложенная в данной концепции, также основывалась на представлении иммиграции как источника угрозы, который нужно контролировать. Изменения в политике администрации Санкт-Петербурга в значительной степени ориентировались на цели и концепции, изложенные в федеральной политике. 

Вопрос интеграции иммигрантов также затрагивался в другой городской программе, появившейся в период губернаторства Полтавченко, Государственная программа Санкт-Петербурга «Создание условий для обеспечения общественного согласия в Санкт-Петербурге» на 2015–2020 гг. (далее программа «Согласие»)
. Как отмечают Розанова и Боярков, программа «Согласие» почти полностью отходит от изначальной политики, основывавшейся на толерантности, и вместо этого скорее продвигает идеологическое единообразие
. В частности, программа трактует цель иммиграционной политики как «поддержание доверия населения к государственным институтам» и «положительный идеологический настрой»
. Иммиграция оценивается как негативное явление, отрицательно влияющее на развитие города.

Суммируя вышесказанное, можно сказать, что за пятнадцать лет иммиграционная политика поменялись от направленной на интеграцию иммигрантов до запретительной.  Следует также отметить, что действия Санкт-Петербурга в области интеграционной политики в основном направлены на культурную сферы, в то время как социальные проблемы и экономическое неравенство игнорируются. Также значительное внимание уделяется профилактике экстремизма, что отражает тенденцию к секьюритизации иммиграционной политики. Иными словами, представление об иммигрантах как об угрозе безопасности страны, с одной стороны, мешает здоровым дискуссиям о возможных альтернативных вариантах политики и, с другой стороны, увеличивает влияние правоохранительных органов на формирование иммиграционной политики.

Вопросами иммиграционной политики в Санкт-Петербурге занимается Комитет по межнациональным отношениям и реализации миграционной политики. Комитет был создан в декабре 2013 года. В задачи Комитета входят: социальная и культурная адаптация мигрантов, профилактика межнациональных (межэтнических) конфликтов, обеспечение межнационального и межконфессионального согласия.

В частности, основные полномочия Комитета включают разработку и реализацию государственных программ и разработку правовых актов в сфере межкультурных отношений и миграционной политики, проведение межкультурных мероприятий, мониторинг состояния межкультурных отношений в городе. Комитет также занимается подготовкой справочных материалов и заключений Правительству Санкт-Петербурга и Губернатору Санкт-Петербурга и разработкой прогнозов, проектов договоров и соглашений по вопросам, находящимся в компетенции Комитета.

Помимо этого, Комитет осуществляет координирование деятельности в сфере межкультурных отношений: например, участвует в работе советов по межнациональным отношениям в администрациях районов Санкт-Петербурга, проводит встречи с другими профильными комитетами, различными муниципальными и федеральными службами. Комитет также осуществляет содействие общественным организациям, оказывающим поддержку иммигрантам, например, через систему грантов. Наконец, связи с общественностью также находятся в ведение Комитета, включая информирование население и ответы на обращения и жалобы.  Иными словами, ведение всех вопросов городской политики в сфере иммиграции сосредоточено в одном административном органе. 

В ведомстве Комитета также находится Санкт-Петербургский Дом Национальностей, созданный в 2005 году. Дом Национальностей занимается социокультурной адаптацией иммигрантов, а также сохранением и развитием этнокультурного многообразия жителей Санкт-Петербурга. При Санкт-Петербургском Доме Национальностей действует Общественный консультативный совет, в составе которого 8 целевых Комиссий занимаются проработкой узконаправленных вопросов, таких как работа с молодежью, адаптация новых иммигрантов и работа со СМИ. Отдельно в структуре Дома Национальностей выделен Молодежный совет, в который входят представители молодежных национально-культурных организаций.

Дом Национальностей осуществляет широкий круг проектов в сфере культуры, направленных на интеграцию иммигрантов и продвижение культурного многообразия. Тем не менее, важно еще раз отметить, что политика продвижения принципа многокультурности, не сопровождаемая анализом материального положения иммигрантов, рискует превратиться в банальный лозунг или вводящий в заблуждение пустой жест
. Более того, в подобных случаях маргинализация иммигрантов оказывается не случайностью, а преднамеренной позицией уязвимости, навязанной тем, кто «не нужен» государству 
.
§ 3.2 Политика в отношении иммигрантов в Монреале

Прежде всего, следует отметить, что хотя Монреаль, в отличие от Санкт-Петербурга, является муниципальным образованием, являясь ключевым экономическим центром Квебека, Монреаль обладает расширенными полномочиями в сфере экономической и социальной политики
. При этом иммиграционная ситуация в городе сыграла значительную роль в наделении в 2017 году Монреаля статуса «метрополии».  

Как выразилась Анник Гермен, Монреаль, где проживает 70 % иммигрантов в Квебеке, все менее и менее похож на остальную часть провинции
. При этом иммигранты активно принимают участие в социальной, экономической, культурной и политической жизни города. Неудивительно, что администрация Монреаля уделяет значительное внимание вопросам взаимодействия с иммигрантами и их интеграции. 

Напротив, Коалиция за будущее Квебека, пришедшая к власти в провинции в 2018 году, заняла критическую позицию в отношении иммиграции, предложив, в частности, ограничить темпы иммиграции и использование языков, отличных от французского, в публичном пространстве. При этом следует отметить, что в Монреале подавляющее большинство избирательных округов проголосовало за Либеральную партию. В этих условиях неизбежны противоречия и разногласия между городской администрацией и более консервативным провинциальным правительством. Так, в 2017 году Монреаль присоединился к движению городов-убежищ, или sanctuary cities, которые отказываются от или ограничивают свое участие в национальной иммиграционной политике, в частности, отказываясь от депортаций нелегальных иммигрантов
. Таким образом, наблюдается определенное несогласие в приоритетах иммиграционной политики на разных уровнях власти, что создает потенциальное поле для конфликта.

Помимо этого, провинциальное правительство проводит политику, целью которой является более равномерное распределение иммигрантов по территории провинции. В частности, выделяются гранты на иммиграцию в малые города. Однако результаты программы остаются достаточно скромными по сравнению с темпами иммиграции в Монреаль. Во многом это связано с тем, что интеграция в малом городе представляет еще больший вызов для приезжих, чем в большом мегаполисе, где уже существует сеть поддержки новоприбывших иммигрантов.   

Говоря о городской политике в сфере иммиграции, важно отметить Монреальскую декларацию культурного многообразия и инклюзивности, принятую в 2004 году
. Декларация была принята на уровне городского совета и установила ключевые принципы и обязанности администрации Монреаля в сфере культурного многообразия. Хотя данная декларация практически не содержит конкретных действий, а скорее определяет ценности, она стала важным шагом в формировании городской политики в отношении иммигрантов. В частности, уже в Декларации 2004 года была отмечена необходимость установления политического представительства различных культурных сообществ в органах муниципальной власти, отмечена экономическая и социальная уязвимость иммигрантов.

Следующим шагом стала Хартия Монреаля, принятая в 2006 году на сессии городского совета Монреаля, которая утверждает права жителей Монреаля в различных сферах жизни
. В частности, статья 12 Хартии провозглашает космополитичный характер города, основанный на гармоничных отношениях людей вне зависимости от их происхождения
. Отдельные статьи Хартии также поддерживают политическое представительство и другие права видимых меньшинств и различных культурных и этнических сообществ, что свидетельствует об отказе от политики ассимиляции. Однако, вероятно, самой важной статьей Хартии можно назвать статью 30, которая утверждает, что положения Хартии относятся ко всем жителям Монреаля
, стирая, таким образом, различие между различными юридическими категориями жителей (такими как «нелегальные иммигранты», «временные иммигранты», «постоянные иммигранты», «граждане»). 

Однако практическая имплементация данных принципов потребовала значительных усилий. Как отмечала Анник Гермен в 2016 году
, муниципальные акторы, как на руководящем уровне, так и на рядовых должностях, демонстрировали неспособность предупредить и своевременно отреагировать на возрастающее этническое и культурное разнообразие, а также отсутствие какой-то общей стратегии действий при возникновении каких-то этнокультурных конфликтов. Иными словами, переход от провозглашения принципов к их непосредственной реализации на практике вызывает значительные сложности. 
Стратегический план, который определил бы политику города в вопросах иммиграции и интеграции иммигрантов, был впервые принят в 2018 году. Этим планом стал «Инклюзивный Монреаль» на 2018-2021 года
. Он был разработан в сотрудничестве с провинциальным Министерством по вопросам иммиграции, а также рядом региональных и местных организаций, занимающихся поддержкой иммигрантов. 

В качестве ключевых направлений действий были выделены трудоустройство, обеспечение жильем и доступ к услугам. Иными словами, план в первую очередь нацелен на экономическую и социальную интеграцию иммигрантов. Отдельное внимание уделяется уязвимым группам иммигрантов, таким как беженцы или дети. При этом план обращен не только на иммигрантов, но и на остальных жителей города и включает в себя мероприятия по просвещению населения о проблемах, с которыми сталкиваются иммигранты. Отдельно выделяется реформирование городской администрации, формирование экосистемы локальных и региональных организаций и просвещение гражданского общества. 

В рамках плана были выделены шесть территорий приоритетного действия (TIP), где проживают 62 % новых иммигрантов. В данных районах были введены должности советников по территориям приоритетного действия, которые, обладая местной экспертизой, анализируют местную ситуацию, определяют стратегию действий и обеспечивают коммуникацию с локальными организациями и сообществами. В рамках поддержки TIP было выделено широкое финансирование проектов местного развития. Среди конкретных действий, предусмотренных планом, также интересно отметить меры по увеличению представительства этнокультурных меньшинств в муниципальных службах, органах власти и полиции.

Вопрос интеграции иммигрантов был также затронут в Политике социального развития, принятой в 2017 году
, и в последовавшем годом позднее Плане действий в сфере социального развития на 2019-2020 года
. Программа социального развития является программным документом, устанавливающим ценности и цели социальной политики Монреаля, в то время как План действий определяет конкретные действия для достижения поставленных целей. Как отмечают оба документа, социальное развитие города тесно связано с реализацией человеческого потенциала иммигрантов, которая зачастую тормозится существующим неравенством, исключением и дискриминационными практиками. 

Поэтому одним из направлений плана стало «Гармоничное сосуществование», который включает в себя борьбу с различными формами дискриминации и содействие межкультурному обмену. В частности, по программе «Интеркультурный Монреаль» оказывается финансовая поддержка общественным инициативам в области межкультурного сотрудничества. Тем не менее, следует отметить, что межкультурный обмен представляет собой только одну из многих задач, поставленных в документе, наряду с борьбой с гендерным неравенством, борьбой с бедностью, поддержкой молодежи, развитием локальной инфраструктуры и так далее. Подобная широкая перспектива, которая позволяет увидеть взаимосвязь между иммиграцией и другими общественными проблемами, и отличает программы социального развития от более узко направленного Плана по интеграции иммигрантов. 

Другое направление плана, озаглавленная «Городская экспертиза», призвано ответить на нехватку специалистов, компетентных в вопросах взаимодействия с иммигрантскими сообществами, на которую, в частности, обращали внимание исследователи
. В рамках данного направления вводятся образовательные курсы по вопросам многообразия и социальной интеграции для сотрудников городской администрации, а также меняется подход к сбору данных, с тем чтобы действия администрации в области социального развития отвечали потребностям наиболее уязвимых групп населения. 

Основным органом, занимающимся разработкой городской политики в области иммиграции, является Межкультурный совет Монреаля, учрежденный в соответствии с законом Национальной ассамблеи Квебека в 2003 году. Это консультативный орган по вопросам межкультурных отношений. Совет состоит из 15 жителей Монреаля, назначаемых городским советом после публичного объявления кандидатур. Члены совета выбираются с учетом их интереса и опыта в вопросах, касающихся межкультурных отношений, и представляют как франко-канадское население, так и различные этнические сообщества. 

В полномочия Совета входит: 

· консультация и представление мнения муниципальному совету города и исполнительному комитету по любым вопросам, затрагивающих культурные сообщества, или по любым другим вопросам, касающимся межкультурных отношений; 

· запрашивание мнений, принятие запросов и предложений от любого человека или группы лиц по вопросам, касающихся межкультурных отношений; 

· проведение исследований, которые он считает полезными или необходимыми для выполнения своих обязанностей.

В частности, Межкультурный совет Монреаля занимался разработкой межкультурной стратегии города и программы равного доступа на рынок труда, а также проводил исследования по проблеме системного расизма, расового профайлинга и по участию этнических меньшинств в жизни города.

Исполнительным органом, который занимается воплощением политики города по интеграции иммигрантов, является Департамент разнообразия и социальной интеграции, созданный в 2018 году. Департамент занимается принятием и проведением программ как в сфере интеграции иммигрантов, так и в более широкой сфере социального действия, например, борьбой с бедностью и бездомностью. Помимо этого, с 2016 года в структуре городской администрации также действует Департамент интеграции новых иммигрантов (Bureau d’intégration des nouveaux arrivants, BINAM). BINAM решает более узкие задачи по обеспечению доступа к рынку труда и преодолению социальной изоляции после иммиграции. 

Наконец, Комиссия по социальному развитию и разнообразию Монреаля занимается проведением публичных слушаний и консультаций по вопросам, связанным с политикой Монреаля в сфере социально-экономического развития, включая вопросы интеграции иммигрантов, а также доносит принятые решения до населения. Следует отметить, что постоянные комиссии играют важную роль в формировании городской политики Монреаля, поскольку по результатам слушаний они формируют рекомендации для городских советов. Комиссии могут как следовать запросам городских советов, так и проявлять свою инициативу.

Комиссия по социальному развитию и разнообразию Монреаля была создана в 2015 году по результатам проведения регионального форума острова Монреаль по вопросам общественного развития. Первым проектом Комиссии стало проведение публичных консультаций по вопросу социальной политики в 2016-2017 году
, результаты которых легли в основу Политики социального развития Монреаля
. В последующие годы Комиссия занималась исследованием более узких вопросов, таких как взаимодействие городских властей с общественными организациями и политическое участие иммигрантов, у которых есть вид на жительство. 

Для решения конкретных проблем в сфере интеграции иммигрантов, принимаются целевые программы. В случае Монреаля ключевое внимание уделяется экономической интеграции иммигрантов, что ясно свидетельствуют о приоритетах городской политики в области иммиграции. Одной из ключевых проблем экономической интеграции иммигрантов является обеспечение равного доступа на рынок труда. Статистика показывает, что уровень безработицы среди иммигрантов более чем в 2 раза выше, чем среди людей, родившихся в Канаде, несмотря на то что уровень образования иммигрантов тоже выше
. Если учесть, что более половины иммигрантов, прибывающих в Монреаль, были отобраны правительством Квебека именно исходя из их потенциального вклада в экономику, то подобный разрыв можно уверенно назвать провалом иммиграционной политики. 

Первая программа, призванная решить данную проблему, была инициирована Департаментом человеческого капитала в 2004 году. Межкультурный совет занимался оценкой результатов и корректировкой программы в 2010-2011 годах
. Совет отметил, что проблема, на решение которой была направлена программа, так и осталась нерешенной. Разрыв в уровне занятости между иммигрантами и гражданами Канады по-прежнему сохраняется. Совет также обратил внимание на проблему признания образования, полученного за пределами Канады. Последнее, в частности, является основной причиной того, что иммигранты заняты в профессиях, не соответствующих их квалификации. Совет также рекомендовал, чтобы рекрутинг осуществляли разнородные по своему составу команды, чтобы избежать влияния подсознательных предубеждений. Другой рекомендацией стало повышение осознанности населения по вопросам дискриминации и равного доступа к трудоустройству. 

В 2019 году под эгидой BINAM была запущена программа профессиональной интеграции иммигрантов «Инклюзивный Монреаль в области труда» (Montréal inclusive au travail)
. Программа направлена прежде всего на повышение осведомленности горожан о проблемах, с которыми сталкиваются иммигранты на рынке труда. Отдельные направления программы нацелены на привлечение бизнес-лидеров, которые готовы помогать интеграции иммигрантов на своих предприятиях, на обучение управляющих и на информирование населения в целом. Тем не менее, хотя программа была широко поддержана местным бизнесом, об изменении ситуации говорить еще рано.

Таким образом, городские власти Монреаля уделяют значительное внимание экономической и социальной интеграции иммигрантов, а также развитию локальных сообществ. Однако, в том, что касается признания культурного многообразия населения Монреаля, ситуация заметно отличается. Как отметил Межкультурный совет, хотя Монреаль давно признан городом культурного многообразия международными организациями, сам город не стремится принимать этот статус или какую-либо комплексную политику в данной сфере
. 

Некоторые шаги в области культурной интеграции все же были сделаны. В 2019 году Совет предложил Стратегию межкультурной политики Монреаля
. Документ подчеркнул необходимость формирования комплексной политики, объединяющие инициативы в разных сферах в единое пространство. Совет выделил шесть этапов: 

1. Внесение принцип интеркультурализма в Хартию Монреаля

2. Консолидация интеркультурных инициатив в единую интеркультурную политику 

3. Развитие компетенций в области межкультурных отношений у муниципальных городских служащих 

4. Передача необходимых полномочий соответствующему административному органу и выделение необходимых человеческих и финансовых ресурсов для координации и оценки будущей программы в сфере межкультурных отношений 

5. Проведение публичных консультаций по вопросам интеркультурной политики 

6. Принятие во внимание воздействия на культурное многообразие во всех административных инициативах и решениях 

Однако, на данный момент рекомендации Совета в области межкультурной политики не привели к каким-либо действием со стороны городской администрации.

§ 3.3 Сравнительный анализ городской политики в сфере иммиграции в Санкт-Петербурге и Монреале
Сравнительный анализ положения иммигрантов в Санкт-Петербурге и Монреале показывает, что проблемы, с которыми сталкиваются иммигранты, прибывая в другую страну, достаточно схожи. Интеграция в новое общество не проходит безболезненно для человека, который не обладает значительным социальным и культурным капиталом: хотя разные группы иммигрантов проживают этот опыт по-разному, практически все сталкиваются с проблемами в поиске жилья, работы, образования для своих детей и взаимодействиях с представителями власти. Кроме того, в обоих городах, в виду определенных исторических причин, сложилось настороженное отношения к людям, которые не относятся к доминирующей группе. Однако несмотря на определенные параллели между вызовами, которые стоят перед администрации двух городов, конечная политика значительно различается.

Вероятно, самое первое, что бросается в глаза при сравнительном анализе политики Монреаля и Санкт-Петербурга в сфере иммиграции – это то, как по-разному формируется данная политика. В частности, в Монреале создана многоуровневая система, в которой отдельные органы выполняют рекомендательные, совещательные и исполнительные функции.  Напротив, в Санкт-Петербурге особое подразделение, занимающееся вопросами иммиграции и интеграции иммигрантов на муниципальном уровне, выделено только в составе исполнительной власти. 

Существующая на данный момент в Монреале политика понимает интеграцию иммигрантов как широкий процесс, который включает в себя экономическую, социальную, культурную и образовательную политику. Тем не менее, ориентация администрации Монреаля на экономическую и социальную интеграцию четко прослеживается в городской политике. Вероятно, это связано с тем, что иммиграция в целом в текущей канадской парадигме воспринимается прежде всего с точки зрения ее экономических преимуществ. 

В этом контексте также интересно отметить, что административные органы, которые занимаются вопросами интеграции иммигрантов в Монреале, как правило обладают довольно широким мандатом, затрагивающим не только проблемы, связанные с иммиграцией. Напротив, для муниципальной системы Монреаля характерно объединение интеграции иммигрантов с проблемами социального неравенства, гендерного неравенства, развитием потенциала молодежи или развитием локальных сообществ. Здесь следует отметить, что подобный подход критиковался как за размывание иммиграционной повестки, так и за то, что различные органы, работающие в данной разветвленной структуре, не всегда успешно координируют свою деятельность. 

Напротив, в Санкт-Петербурге проводится иммиграционная политика в более узком смысле, то есть, направленная на контроль за иммиграцией. На данный момент, в риторике администрации доминируют ограничительные или запретительные меры. Помимо этого, можно отметить некоторые мероприятия в культурной сфере. Попытка выработать широкую политику, основанную на принципах многокультурности и толерантности, потерпела неудачу. При этом вопросы экономической и социальной интеграции не нашли отражения в городской политике, что является серьезным упущением и резко снижает эффективность принятых мер. 

Наконец, интересна тенденция привлекать к решению данных вопросов гражданское общество, представленное выдающимися гражданами, которая наблюдается в Монреале и других городах. Следует также отметить, что интеграционная политика в Монреале, в отличие от Санкт-Петербурга, обращает внимание не только на практические действия, но и на вопросы идентичности, в частности, развитие концепции «городского гражданства» в рамках так называемой политики принадлежности (politics of belonging). 

Можно отметить и то, что в целом, общее отношение к проявлениям этничности в Монреале и Санкт-Петербурге достаточно сильно отличается. Отношение большинства жителей Санкт-Петербурга к приезжим является негативным и воспроизводит сложившиеся негативные стереотипы об иммигрантах
. При этом в публичном городском пространстве Санкт-Петербурга поддерживается «монолингвальный фасад», тогда как иммигранты оказываются вытеснены на периферию
. Напротив, Монреаль, в ландшафт которого исторически всегда была вписана этническая и религиозная идентичность его жителей, более спокойно воспринимает новых иммигрантов. Конечно, и в Монреале бывают конфликты между различными сообществами – например, в связи со строительством синагог или мечетей или ношением хиджабов. Однако само отражение многоэтничности города в его внешнем облике не является чем-то редким.

Основываясь на данном анализе, можно сделать ряд более общих предположений. Опыт как Монреаля, так и Санкт-Петербурга показывает, что формирование иммиграционной и интеграционной политики является сложным комплексным процессом, в котором участвуют не только национальные власти, а широкая коалиция акторов на различных уровнях.

Прежде всего, стоит отметить роль городов в интеграции иммигрантов. Как уже отмечалось в первой главе, исследователи-урбанисты неоднократно отмечали, что муниципальные власти лучше понимают иммиграционную ситуацию и могут лучше адаптироваться к требованиям ситуации и формировать комплексную политику. Анализ, проведенный в данной работе, действительно подтверждает этот тезис. Однако, как отмечают Джонатан Дарлинг и Харальд Бодер, важно не идеализировать локальную политику иммиграции: в зависимости от сочетания нескольких десятков факторов, начиная от состояния местной экономики и заканчивая участием общественных организаций, городская политика может принимать множество различных форм, способствуя как успешной интеграции иммигрантов, так и их исключению и маргинализации
.

Следует также отметить участие общественных и правозащитных организаций, представителей диаспоры и бизнес-кругов, религиозных и образовательных организаций, СМИ. Некоторые акторы, которые оказывают влияние на иммиграционную политику, могут показаться неочевидными с первого взгляда – например, крупные университеты, которые привлекают иностранных студентов, однако с ними тоже необходимо координировать действия. Здесь показателен пример университета Монреаля, который проводит целенаправленную политику привлечения иностранных студентов, в частности, из Франции, и который стал центром студенческих протестов против ужесточения иммиграционных требований.

Очевидно, что муниципальные власти осознают как свои возможности, так и потребность в формировании городской иммиграционной политики, что выражается в принятии соответствующих муниципальных стратегий и выделении муниципальных органов, занимающихся вопросами иммиграции и интеграции иммигрантов. Роль городских властей в интеграции иммигрантов получает все большее признание на национальном и международном уровне. В частности, если говорить про города-объекты данного исследования, то одним таким примером является уже упоминавшееся признание городской политики Санкт-Петербурга «Толерантность» со стороны ЮНЕСКО в 2009 году
. В свою очередь в 2011 году Совет Европы официально провозгласил Монреаль интеркультурным городом
. Признание значения городов, однако, может вести и к обострению отношений между различными уровнями власти: так, Дональд Трамп в рамках своей иммиграционной политики приказал в 2017 году распорядился остановить федеральное финансирование городов, выступивших против депортации нелегальных иммигрантов.
 

Еще больший интерес представляют горизонтальные объединения городов, разделяющих общие приоритеты в городской политике, которые выходят за национальные рамки. В частности, Монреаль задействует дипломатию городов. Ярким примером подобного можно назвать движение «Жить вместе» (Living Together), которое объединяет города, которые утверждает необходимость социальной, экономической и культурной интеграции всех жителей города. Активную роль в этом движении, в которое входит порядка 50 городов по всему миру, играет Монреаль, где базируется Международный наблюдательный совет мэров (International Observatory of Mayors). На Первой конференции «Жить вместе», которая прошла в Монреале в 2015 году, была принята Монреальская декларация, которая, среди прочего, уделяет значительное внимание интеграции иммигрантов
. Позиция Международного наблюдательного совета мэров основывается на том, что городские администрации и мэры несут ответственность за формирование и укрепление социальной сплоченности в своих городах и потому в своих действиях должны учитывать влияние глобализации и мобильность людей. 

В 2019 году за Монреальской декларацией последовала Дюссельдорфская декларация, которая отразила переход от представления гражданства как категории, построенной на исключении и иерархии, к идее городского гражданства, которое объединило бы всех жителей без исключения, вне зависимости от юридического статуса
. Как уже упоминалось, схожая трансформация была отражена и в Хартии Монреаля, хотя между провозглашением принципа и его реальным воплощением лежит огромная пропасть. Кроме того, Дюссельдорфская декларация включает положение, согласно которому роль городов в формировании национальной и международной политики должна расти. 

Монреаль также сыграл важную роль в принятии Миграционного пакта Организацией Объединенных Наций в 2018 году
. Кроме того, Монреаль сотрудничает с Международной организацией по миграции в пилотном проекте по разработке индикаторов миграции на местном уровне
. Подобные примеры свидетельствуют как о возрастающих амбициях дипломатии городов, так и о более прагматичных соображениях о том, что в современных условиях необходим обмен опытом по созданию условий для развития человеческого капитала.    

Тем не менее, несмотря на подобные примеры развития сотрудничества в сфере интеграции иммигрантов, важно не переоценивать роль городской политики. Как отмечает ряд исследователей, локальная политика, в зависимости от политического климата, может быть направлена и на маргинализацию и препятствование интеграции иммигрантов. 
Здесь следует отметить, что ключевой проблемой, выявленной при анализе городской политики как Санкт-Петербурга, как Монреаля, стал разрыв между провозглашаемой политикой и ее воплощением. Более того, случай Санкт-Петербурга показывает, насколько хрупкой может оказаться принятая политика. Иными словами, вопрос политической воли играет намного большую роль в успехе или провале интеграционной политики, чем характеристики иммигрантского населения или наличие ресурсов. 

Однако именно на недостаток политической воли указывает проведенный анализ. Подобный вывод может оказаться парадоксальным, с учетом вышеизложенных наблюдений о росте национального и международного влияния городов в области иммиграционной политики. Однако практика показывает, что использование городской политики для улучшения своего имиджа и повышения своего политического влияния часто не соотносится с реальными изменениями в положении иммигрантов.

Несмотря на потенциал, который несет в себе развитие локальной политики, в обоих случаях принятые меры фактически представляют собой исключительно реакцию на внешнее давление. Причем данное наблюдение относится не только в Санкт-Петербургу, который находится в контексте общероссийской рестриктивной иммиграционной политики, но и к Монреалю, который действует в рамках официально признанной парадигмы интеркультурализма. Тем не менее, реализация заявленных принципов и обещаний зачастую оказывается неэффективной и не может решить проблемы интеграции иммигрантов в принимающее общество. 
Подводя итог, еще раз подчеркнем, что многосторонний анализ процесса принятия решений и ежедневной практики применения городской политики играет важную роль для понимания как политических, так и социально-экономический процессов на уровне городов.

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Прежде всего, следует отметить, что особая роль городов в интеграции иммигрантов рассматривается в научной литературе начиная с 1920-х годов. Уже первые исследователи-урбанисты Чикагской школы показали, что городское пространство определяет процесс адаптации и интеграции иммигрантов. Дальнейшее развитие теорий урбанистического развития и управления обосновывает целесообразность и необходимость формирования городской политики в сфере иммиграции и интеграции иммигрантов.

Иммигранты как в Санкт-Петербурге, так и в Монреале, сталкиваются с рядом проблем и препятствий, мешающих их успешной интеграции в принимающее общество. В особенности следует выделить сложности, с которыми иммигранты сталкиваются в социально-экономическом плане, в частности, в поиске работы и жилья и получении образования. Уровень жизни у иммигрантов заметно ниже, чем у коренного населения, причем разрыв наблюдается не только у недавних иммигрантов, но и у тех, кто уже провел в стране иммиграции значительный период времени. 

Сложное и даже зачастую маргинальное положение иммигрантов ведет к росту социальной напряженности. Именно поэтому исследователи иммиграционных процессов отмечают необходимость многофакторного подхода к интеграции, который учитывал бы экономические и социальные факторы. Хотя иммигрантские сообщества и гражданское общество могут вырабатывать свои стратегии адаптации, позволяющие избежать или предложить пути решения проблем интеграции, основные ресурсы для улучшения ситуации находятся в руках городских администраций.

Формирование городской политики в области иммиграции зачастую является ответом на возникающие конфликты и попыткой гармонизировать межэтнические, межкультурные и межрелигиозные отношения в городе. Как в Санкт-Петербурге, так и в Монреале принятие локальных положений в области иммиграции проходило в сложном многонациональном и многоконфессиональном контексте, в котором проблемы межкультурного взаимодействия вызывали значительное социальное напряжение.

Несмотря на схожие проблемы и вызовы, политика двух городов в конечном счете сильно отличается. В Санкт-Петербурге принятые принципы толерантности оказались в сильной зависимости от личности главы города, и при смене губернатора произошел резкий разворот к рестриктивной политике в области иммиграции. Однако, важно отметить, что и в Монреале, в значительно более открытой к иммиграции политической среде, разработка полноценной стратегии в области интеграции иммигрантов и последующая имплементация принятых решений на практике сталкивается со значительными проблемами. Иными словами, в обоих случаях наблюдается разрыв между провозглашаемой политикой и ее воплощением.

Наконец, опыт как Монреаля, так и Санкт-Петербурга показывает, что формирование иммиграционной и интеграционной политики является сложным комплексным процессом, в котором участвуют не только национальные власти, а широкая коалиция акторов на различных уровнях. Таким образом, многосторонний анализ процесса принятия решений и ежедневной практики применения городской политики играет важную роль для понимания как политических, так и социально-экономический процессов на уровне городов.
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