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ВНЕШНЕПОЛИТИЧЕСКИЕ ИНСТРУМЕНТЫ РЕГУЛИРОВАНИЯ ИММИГРАЦИИ В ЕС: 
ПОЛИТИКА РАЗВИТИЯ 

 
Европейский Союз сейчас является центром притяжения большого количества иммигрантов. Для регулирования миграцион-
ных потоков ЕС использует как меры миграционной политики, направленные на решение кратко- и среднесрочных задач, так 
и политику развития, направленную на устранение первопричин миграции из развивающихся стран. Такая политика относится 
к инструментам Общей внешней политики ЕС и рассчитана на долгосрочный результат. В статье предпринята попытка обос-
нования такого двоякого подхода к регулированию иммиграции в Евросоюз. 
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По данным Европейского статистического 
агентства, в 2011 г. в Европейском Союзе 6,6% населе-
ния составляли иностранцы, а 6,4% граждан родились 
за пределами ЕС. Иммигранты в пределах ЕС оседают 
неравномерно: большинство направляется в Германию, 
Испанию, Италию, Великобританию и Францию. 
В Лихтенштейне 41,4% населения родилось за преде-
лами ЕС, на Кипре, в Словении и Швеции – около 10% 
[1. C. 2]. В 2010 г. гражданство стран ЕС получили 
810 000 человек, из них выходцы из Марокко – 67 000 
и Турции – 50 000 человек [2. C. 1]. Поток иммиграции 
в ЕС очень велик, а сообщения СМИ заставляют рядо-
вых граждан думать, что власти зачастую не в состоя-
нии справиться с его регулированием [3, 4].  

Управление людскими потоками извне является ос-
новной задачей миграционной политики ЕС. Ее ста-
новление заняло достаточно долгое время. Оно шло от 
межгосударственного ad hoc сотрудничества к осозна-
нию необходимости согласования миграционного за-
конодательства и действий государств-членов. По Ма-
астрихтскому договору 1992 г. такие чувствительные 
вопросы, как предоставление убежища, пограничный 
контроль и обращение с гражданами третьих стран 
оставались в межправительственном ведении, однако 
члены Евросоюза обязались сотрудничать на постоян-
ной основе, а право законодательной инициативы в 
соответствующих вопросах кроме государств-членов 
получила Европейская Комиссия. После подписания 
Амстердамского договора 1997 г. право инициативы в 
вопросах миграции получил и Европейский Совет. По-
сле 2001 г. значительно активизировалось сотрудниче-
ство государств-членов в вопросах борьбы с нелегаль-
ной иммиграцией. В итоге тревога за обеспечение без-
опасности населения заставила эти страны в очередной 
раз поступиться своим суверенитетом, и в 2004 г. право 
заключения соглашений о реадмиссии было передано 
на общеевропейский уровень; тогда же было создано 
единое Европейское пограничное агентство «Фрон-
текс» [5]. В статье 79 Лиссабонского договора 2009 г. 
члены ЕС подтвердили необходимость выработки об-
щей миграционной политики, однако тесно страны по-
ка готовы сотрудничать лишь в области борьбы с неле-
гальной иммиграцией и торговлей людьми [6]. Неже-
лание стран – членов ЕС передать важнейшие вопросы 
миграционной политики, а именно решение о количе-
стве выдаваемых виз, на общеевропейский уровень 
объясняется тем, что это окончательно ослабило бы их 
возможность контролировать население на вверенной 

им территории, а значит, такой шаг рассматривается 
пока как угроза суверенитету и безопасности государ-
ства [7. С. 115–116]. 

Тем не менее различные виды миграции (трудовая, 
нелегальная, образовательная, кратковременная, маят-
никовая) стали постоянным мощным фактором, влия-
ющим на жизнь всех европейцев. Поэтому государ-
ствам ЕС пришлось признать необходимость гармони-
зации не только своей миграционной политики, но и 
мер в области интеграции иммигрантов, борьбы с дис-
криминацией, терроризмом, пограничного контроля 
и т.п. Для этого в 2005 г. в докладе Еврокомиссии была 
провозглашена необходимость комплексного подхода к 
миграции, утверждающего взаимозависимость различ-
ных ее видов и необходимость сочетания чисто мигра-
ционных мер с внешнеполитическими, в частности со-
трудничеством ЕС с третьими странами для устранения 
исконных причин миграции огромных масс населения 
в Европу [8]. 

Необходимость сочетать миграционную политику с 
дополнительными мерами стала осознаваться единой 
Европой давно. В связи с кризисом 1970-х гг. европей-
ские страны стали переходить на интенсивное произ-
водство (снижать долю ресурсов и труда в производ-
стве за счет внедрения новых технологий). Соответ-
ственно, Европа все меньше нуждалась в массах низ-
коквалифицированных рабочих, которые в основном 
приезжали из-за рубежа. Власти стали сокращать воз-
можности для легальной трудовой миграции в ЕЭС, 
устанавливая более жесткие иммиграционные правила. 
Но в ответ на это граждане третьих стран стали массо-
во использовать нелегальные маршруты и, достигнув 
места назначения, уже не хотели покидать Европу, бо-
ясь потерять хоть какой-то заработок. Они стали при-
возить с собой семьи и оставаться в Европе, образуя 
этнические общины в крупнейших городах. В итоге 
власти получили обратный ожидаемому эффект в виде 
роста числа иммигрантов, не желающих интегриро-
ваться в принимающее общество [9. С. 59–64]. 

Комплексный подход к миграции предусматривает 
не столько контроль, сколько управление людскими 
потоками. Основанием для этого служит понимание, 
что одними краткосрочными пограничными мерами 
невозможно добиться ослабления иммиграции из стран 
исхода. Необходимо прежде всего устранить причины 
миграции из третьих стран, которыми преимуществен-
но считаются экономическая отсталость, безработица, 
политическая нестабильность. Соответственно, ком-
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плексный подход предполагает сочетание кратко- и 
среднесрочных мер миграционной политики и погра-
ничного контроля с долгосрочными мерами и сотруд-
ничеством с третьими странами, осуществляемыми 
средствами внешней политики, в частности в рамках 
политики развития. Кроме того, последняя считается 
более действенной, поскольку осуществляется путем 
убеждения и торга, а не военно-политического давле-
ния на третьи страны. Такая политика соответствует 
широко обсуждаемому сегодня понятию «мягкая си-
ла», введенному Дж. Наем для обозначения расшире-
ния влияния государства не за счет его военно-
материального потенциала, а за счет экономической 
мощи, культуры и т.п. Тем самым, будучи символом 
демократии и миротворчества, ЕС имеет моральную 
силу на мировой арене, поэтому различные акторы 
охотнее договариваются с ним в решении общих про-
блем [10. C. 15–17, 76–83]. 

Очевидно, что любая из стран ЕС не имеет того 
влияния на международные отношения, которое они 
получили в совокупности. Именно осознание необхо-
димости выступать сообща в определенных междуна-
родных вопросах заставило страны-члены перейти к 
Общей внешней политике. Если по Маастрихтскому 
договору 1992 г. ОВПБ была передана в ведение как 
стран-членов, так и наднациональных органов [11. C. 
38–39], то по Лиссабонскому договору уже наднацио-
нальный уровень стал определять основные принципы 
Общей внешней политики, а также получил приори-
тетное право проводить политику развития [12. C. 25–
32]. Осуществление ОВПБ со временем все больше 
переходило на наднациональный уровень, как и мигра-
ционная политика. Соответственно, страны ЕС все 
больше сближали свои позиции, поступались сувере-
нитетом в данных вопросах, даже несмотря на их чув-
ствительность. Кроме того, Европейская комиссия те-
перь также играет важную роль в торговой политике, 
вопросе расширения, политике развития [13; 14. C. 47]. 

Проблема массовой иммиграции в ЕС относится как 
раз к разряду тех, которые не представляется возмож-
ным решить в одиночку с помощью наращивания воен-
но-политической мощи и которые требуют выверенного 
совместного применения «мягкой силы». Страны Евро-
союза осознали, что для управления миграцией необхо-
димо договариваться со странами исхода мигрантов, что 
и осуществляется через политику развития [4].  

Долгое время связь между миграцией и уровнем 
развития стран исхода игнорировалась. Лишь недавно 
ООН и Международная организация по миграции ста-
ли активно обсуждать этот вопрос. Термин «политика 
развития» со временем стал трактоваться не только как 
содействие высоким темпам экономического роста, но 
и как динамический процесс, предполагающий улуч-
шение условий жизни всех граждан, получение ими 
равных возможностей, расширение их прав и участия в 
осуществлении власти. С достижением целей такого 
развития расширяется потенциал для реализации граж-
дан на родине, где им будет предоставлены безопас-
ность, нормальные условия труда и достойная его 
оплата, а также другие социальные гарантии. Наличие 
таких условий в стране побуждает подавляющее боль-
шинство населения жить и работать на родине. Пред-

полагается, что с достижением такого положения в 
странах исхода мигрантов отток населения из них зна-
чительно сократится [15]. Поэтому в статье 130 Дого-
вора о Европейском Союзе устанавливается, что поли-
тика развития ЕС дополняет политику государств-
членов и направлена на помощь развивающимся стра-
нам в: 1) устойчивом экономическом и социальном 
развитии; 2) постепенной интеграции в мировую эко-
номику; 3) проведении кампании против бедности.  

Политика развития имеет довольно продолжитель-
ную историю и начиналась как помощь странам – 
бывшим колониям европейских держав. Учитывая, что 
многие государства-члены проводят политику помощи 
своим бывшим колониям, возникает вопрос о целесо-
образности ведения общеевропейской политики разви-
тия. Одним из аргументов в ее защиту является то, что 
она дополняет политику отдельных стран. Но главное – 
она дает возможность малым государствам-членам 
участвовать в политике развития, не создавая собствен-
ных специализированных структур для этого. Вслед-
ствие этого, согласно Лиссабонскому договору, полити-
ка развития стала одним из основных направлений Об-
щей внешней политики [14. C. 189]. Политика развития 
включает в себя несколько направлений и состоит как в 
предоставлении прямой финансовой помощи развиваю-
щимся странам, так и в выдаче кредитов, а также уста-
новлении торговых преференций для стран-партнеров. 
Последний из названных механизмов уже довольно дол-
го используется европейскими странами. 

Впервые о необходимости преференциального ре-
жима в отношениях с развивающимися государствами 
при подписании Римского договора 1957 г. заявила 
одна из крупнейших европейских метрополий – Фран-
ция. Позже с вхождением в ЕЭС Великобритании 
(1973 г.) список таких стран расширился, достигнув к 
настоящему времени цифры в 71 государство в Афри-
ке, Карибском бассейне и Латинской Америке. Первым 
экспериментом в сотрудничестве европейских госу-
дарств с развивающимися и отсталыми странами стало 
заключение Яундского соглашения (1963–1969 гг.). 
Тогда шесть государств – членов ЕЭС предоставили 
18 африканским странам доступ к их зоне свободной 
торговли и таможенному союзу с тем, чтобы африкан-
ские партнеры могли продавать свои товары (в основ-
ном сельскохозяйственные) на европейском рынке, не 
облагаясь при этом высокими тарифами. Тогда же со-
гласно Римскому договору 1957 г. был учрежден Евро-
пейский фонд развития, оказывавший африканским 
партнерам финансовую и техническую помощь [16].  

После истечения срока действия второго Яундского 
соглашения (1970–1975 гг.) было заключено первое 
Ломейское соглашение, за которым последовали еще 
три аналогичных соглашения в 1980, 1985 и 1990 гг. 
Эти соглашения сочетали меры в области торговли, 
финансовой помощи и политического развития. Одним 
из важнейших инструментов в помощи развитию стран 
Африки, Карибского бассейна и Латинской Америки 
стали преференции в экспорте их сельскохозяйствен-
ной и минеральной продукции в Европу: многие това-
ры были освобождены от таможенных пошлин, а неко-
торые товары (сахар, бананы, говядина, ром) подпада-
ли под действие экспортных квот, по которым цены на 
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них в Европе были выше общемировых. В результате 
действия квот многие развивающиеся страны получили 
даже большую прибыль, чем составила прямая финан-
совая помощь единой Европы [17. C. 2–4]. Это соответ-
ствовало новому видению Европой политики развития, 
согласно которому развивающиеся страны не должны 
были становиться пассивными реципиентами финансо-
вой помощи, а сами создавали бы крепкую экономику 
и стабильный политический порядок. Тем не менее 
развитие Ломейских соглашений шло по пути увеличе-
ния размеров прямой финансовой помощи, предостав-
ляемой европейскими странами их партнерам через 
Европейский фонд развития и Европейский инвестици-
онный банк, а также по пути увеличения количества 
партнеров в странах Африки, Карибского бассейна и 
Латинской Америки с 46 (1975) до 71 (1999), половина 
из которых признаны ООН наиболее отсталыми в мире 
[17]. Наиболее популярной мерой в политике развития 
того времени было использование программ структур-
ной перестройки экономики. Основными требованиями 
таких программ являлось сокращение госаппарата, гос-
ударственного сектора экономики, субсидий и постро-
ение рыночной экономики. Однако они не привели к 
предполагаемому притоку инвестиций и в итоге эконо-
мически ослабили государства. Также акцент делался 
на предоставлении развивающимся странам прямой 
финансовой помощи, которая в итоге разворовывалась 
из-за неэффективности государственного аппарата. 

В результате, несмотря на предпринимаемые усилия, 
показатели выявляли неутешительное положение дел, 
например, доля Африки в мировой торговле сократилась 
с 6 (1980 г.) до 2% (2010 г.). Ломейские соглашения не 
соответствовали нуждам, а главное – ожиданиям парт-
неров и требовали пересмотра. Кроме того, с падением 
социалистического блока в 1990-е гг. Европейский Союз 
решил, что приоритетом в оказании помощи развитию 
для него стали создаваемые в Европе новые демократи-
ческие государства, во-первых, потому что они много 
значили для безопасности непосредственных рубежей 
ЕС (в том числе служили буфером от нежелательной 
иммиграции); во-вторых, большинство этих стран наде-
ялись со временем стать членами ЕС. Для ЕС стало не-
выгодно следовать традиционным стратегиям помощи 
развитию по причине их скромных успехов в предыду-
щие десятилетия. В результате Евросоюз стал больше 
внимания уделять политике добрососедства, направлен-
ной на оказание помощи его непосредственным соседям, 
а политический расчет затмил традиционные связи с 
бывшими колониями [18. C. 1–9]. 

По причине неудачи с 1997 г. политика развития 
подверглась пересмотру. На Саммите тысячелетия 
2000 г. государства ООН договорились к 2015 г. искоре-
нить бедность и уменьшить глобальный разрыв в уровне 
развития между странами. В продолжение этой инициа-
тивы ЕС подписал со странами Африки, Карибского 
бассейна и Латинской Америки Котонское соглашение, 
которое, однако, отразило смещение приоритетов ЕС. 
Учитывая предыдущие неутешительные результаты, 
новое соглашение ставило объем экономической помо-
щи в прямую зависимость от результатов прогресса в 
построении эффективного государства и экономики. 
Если же в стране-партнере нарушаются права человека, 

демократические принципы и нормы права, то преду-
смотрены санкции. Так, например, было принято реше-
ние о приостановке помощи Фиджи после прошедшего 
там государственного переворота 2000 г. [14. C. 192–
195]. Кроме того, ЕС отказался от односторонних пре-
ференций в торговле с партнерами и предоставил значи-
тельную роль различным негосударственным акторам в 
осуществлении содействия развитию [19]. Данное со-
глашение предоставляет ЕС мощный инструмент давле-
ния на третьи страны, в основном используемый для 
принуждения к социально-политическим изменениям, 
соблюдению прав человека и установлению полноцен-
ной демократии. Также данное соглашение установило 
более специализированный подход в содействии разви-
тию по принципу оказания помощи именно в том, в чем 
страна нуждается более всего – установлении торговых 
преференций или реструктуризации ее внешнего долга. 
Тем самым, создавая нормальные условия жизни в раз-
вивающихся странах, ЕС постепенно сокращает эмигра-
цию населения из этих стран.  

Сотрудничество в рамках политики развития, конеч-
но, не ограничивается на сегодняшний день Котонским 
соглашением. Принимая во внимание остроту проблем, 
Еврокомиссия представила доклад в 2005 г. по Африке, 
который концентрировался на трех вопросах: 1) продви-
жение более справедливого режима торговли, по которо-
му африканские производители получали бы справедли-
вую цену за свой товар; 2) расширение финансовой по-
мощи и ее реструктурирование; 3) устранение огромного 
внешнего долга беднейших стран. ЕС в 2005 г. разработал 
свою стратегию сотрудничества с ними, предполагавшую 
оказание им финансовой помощи при условии согласо-
ванности с целями торговой, сельскохозяйственной и ми-
грационной политики ЕС. Тогда же Евросоюз пообещал 
удвоить помощь развивающимся странам и к 2010 г. При 
этом 15 самых богатых европейских стран обязались вы-
делять на политику развития 0,51% ВВП, а 10 наименее 
развитых стран ЕС обязались выделять 0,17% ВВП. Но 
несмотря на активную помощь со стороны ЕС, например, 
предоставление 1 млрд евро на миротворческие операции 
Африканского союза (на Коморах, в Бурунди и Дарфуре), 
между партнерами имеются значительные разногласия 
[14. C. 193–199]. Например, вопрос о нелегальных имми-
грантах из Африки, которые зачастую погибают, пытаясь 
проникнуть в Европу на самодельных суденышках, минуя 
пограничный контроль, порождает возмущение с обеих 
сторон, но пока остается нерешенным. Отдельные случаи 
гибели людей, конечно, вызывают острые дискуссии, но в 
целом проблема систематической нелегальной иммигра-
ции в ЕС обсуждается лишь за закрытыми дверями. Воз-
можно, причиной этого является тот факт, что сами госу-
дарства-члены далеко не едины в мнении об адекватных 
ответных мерах: пограничные государства (Испания, 
Италия, Греция) требуют перераспределения беженцев 
равномерно по всему Союзу, в то время как Германия, 
Франция и Великобритания отказываются принимать их в 
еще больших количествах и готовы за это платить огра-
ниченные суммы пограничным странам ЕС [4]. 

В целом Евросоюз прилагает значительные усилия 
для содействия развитию отсталых стран и является 
крупнейшим донором такой помощи в мире. Например, 
согласно отчету Еврокомиссии 2011 г. за период 2007–
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2013 гг. на помощь в развитии демократии и соблюде-
нии прав человека в странах третьего мира предполага-
ется напрямую выделить 1,1 млрд евро. В одном только 
2010 г. на помощь в проведении демократических выбо-
ров было выделено 100 млн. евро. В общем ЕС в 2010 г. 
выделил на цели содействия развитию 11,107 млрд евро, 
из которых 30% предназначались странам Африки, 19% 
– Азии, 9% – Латинской Америке [14. C. 200–201]. В 
2012 г. государства ЕС выделили 55,2 млрд евро на осу-
ществление помощи развивающимся странам. В целом 
весь комплекс предпринимаемых ЕС мер подчеркивает 
указанную Европейской Стратегией безопасности (2003) 
важность политики развития, которая обоснована ее 
большим значением для устранения первопричин меж-
дународного терроризма и нелегальной миграции, а 
также распространения демократических ценностей и 
прав человека [Там же. C. 188, 189].  

Тем не менее цифры говорят сами за себя: продол-
жительность жизни в странах к югу от Сахары упала с 
58 лет (1960 г.) до 46 лет (2005), а количество голода-
ющих в том же регионе выросло. К сожалению, стати-
стика пока не может показать, есть ли положительная 
динамика в снижении миграционного давления из 
стран, охваченных политикой развития ЕС. Результаты 
политики развития пока трудно оценить по нескольким 
причинам. Во-первых, эта политика направлена на дол-
госрочную перспективу и необходима смена несколь-
ких поколений, чтобы стал заметен результат. Во-
вторых, многие страны Африки еще переживают демо-
графический взрыв, поэтому процентное снижение ко-

личества эмигрирующих из них не всегда соответству-
ет абсолютным цифрам. В-третьих, различные непред-
виденные политические взрывы, каким стала и Араб-
ская весна, неизменно приводят к лавинообразному 
увеличению числа беженцев, стремящихся всеми сила-
ми вырваться из опасного региона. При этом все эко-
номические и социальные достижения, которые вы-
страивались на протяжении многих лет, оказываются в 
один момент свернуты в угоду новой идеологии.  

В заключение необходимо подчеркнуть, что для 
достижения желаемого результата политики развития, 
и в частности снижения миграционного давления из 
стран третьего мира, обязательно согласование этих 
действий с мерами в других сферах – торговой и ин-
вестиционной политики, миграционной, миротворче-
ской и т.п. Кроме этого, важно заметить, что невоз-
можно добиться подлинного развития исключительно 
путем предоставления безвозмездной финансовой 
помощи. Чтобы покончить с бедностью, африканские 
страны должны учесть пример Китая и Индии, кото-
рые решили проблему бедности населения, обеспечив 
рост своей экономики. В дополнение к этому реальное 
развитие предполагает не только экономический, но и 
социально-политический прогресс. Европейский Союз 
в этом случае должен содействовать такому сценарию 
развития событий, и его содействие будет тем скорее 
эффективно, чем оно будет более скоординировано 
между различными направлениями политики и раз-
личными государствами-членами и европейскими ин-
ститутами. 
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It is the main aim of the EU immigration policy to regulate the incoming migration flows. It took a long time for the EU to develop a 
common immigration policy. Starting from ad hoc cooperation the European Union eventually came to the conclusion that immigration 
is a too sensitive question and significant factor in European life to manage it only with immigration policy measures. In 2005 the Glob-
al approach to immigration was adopted which acknowledged the interdependence of different types of migration and the need to com-
bine immigration policy with foreign policy measures, namely the cooperation with third countries which are the source of migrants. 
Poverty, political instability, economic backwardness and unemployment are supposed to be the main causes of emigration from most 
countries. Therefore, to reduce the migration flows these causes should be eliminated. It cannot be done by political or military measures 
but through economic assistance mainly. The EU Development policy is designed for that. According to Lisbon treaty 2009 the Com-
mon development policy is aimed at supporting developing and the least developed countries in: 1) sustainable economic and social 
development; 2) gradual integration in the world economy; 3) the campaign against poverty. Development policy has also become a 
priority of the EU foreign policy. The EU development policy started in 1957 as the assistance of several member-states to their ex-
colonies. Then the European Development Fund was established to provide developing countries with financial and technical assistance. 
In 1963 the first Yaoundé Convention was signed between the EEC and 18 African states which got free access to European domestic 
markets as well as grants and loans from the EEC for 5 years. After the expiry of the second Yaoundé Convention (1970-75) it was suc-
ceeded by four Lomé Conventions which covered the period from 1975 to 1999. They were aimed at building stable economies in Afri-
can, Caribbean and Pacific (ACP) countries through the access of their exports to European markets free of duty as well as economic aid 
and investment into them. During these years both the amount of aid coming from Europe and the number of partners were rising. How-
ever, this policy did not meet the needs and expectations of the recipients. Moreover, in the 1990s new democratic states appeared in 
Europe which needed the EU assistance and were their immediate neighbours. Therefore, the neighbourhood policy became the EU 
priority. Since 1997 the EU development policy was revised. According to the Millennium Development Summit 2000 the eradication 
of poverty in developing countries was named the main goal. As a result the Cotonou agreement was signed between the EU and the 
ACP countries. It established a new approach aimed at the reduction of poverty, strengthening the political dimension and entrusting the 
ACP states with greater responsibilities. In addition to this the EU has developed its development strategy for Africa (2005). The EU is 
the largest donor of financial assistance to developing states in the world. However, development policy measures will pay off in the 
long term only. 
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