Милиционеры и этнические мигранты: опыт исследования взаимодействия в Татарстане
Милиция как крупнейший государственный институт охраны правопорядка непосредственно вовлечен в практики регулирования миграционных потоков. В связи с этим, особую актуальность приобретает всестороннее изучение процессов, связанных с адаптацией мигрантов и их взаимодействия с важнейшими институтами правопорядка МВД и ФМС. Практика свидетельствует о том, что государство предпринимает  определенные меры по регулированию миграционной политики, однако реализация законодательных и регламентирующих инициатив зачастую сталкивается с сопротивлением инерции социальных институтов, и самих участников процесса – рядовых милиционеров и приезжающих мигрантов-гастарбайтеров. Разрешить названные проблемы невозможно без углубленного и компетентного анализа с привлечением социальных исследователей. В связи с этим, учеными из Казани и Санкт-Петербурга было предпринято масштабное социологическое исследование «Милиционеры и этнические меньшинства: практики взаимодействия в Казани и Санкт-Петербурге» в период с 2006 по 2010 гг.
 

Настоящий проект явился логическим продолжением проведенного ранее исследования «Формирование межэтнической толерантности в российском обществе: тренинговый проект» (2002-2004), осуществленного коллективом сотрудников Института социологии РАН (рук. Л. М. Дробижева) и Института истории АН РТ (рук. Л. В. Сагитова). Проект был направлен на содействие формирования гражданского общества в РФ через распространение в среде сотрудников правоохранительных органов, работающих в полиэтничной среде, толерантных установок сознания, навыков адекватного межкультурного восприятия и неконфликтного поведения. Следует подчеркнуть, что этот проект был осуществлен при активном участии сотрудников Академии управления МВД РФ и ее слушателей. Это может свидетельствовать о том, что существуют милицейские структуры, заинтересованные в формировании толерантного сознания у своих сотрудников. Опыт работы по проекту стал основой рекомендаций, которые были представлены в Правительство РФ – Министру по делам национальностей – В. Ю. Зорину, были учтены при подготовке обновленного текста Концепции государственной национальной политики в РФ, разработаны учебные программы для слушателей Академии МВД и студентов, специализирующихся в сфере государственного управления.

 Настоящий проект предполагал углубленное исследование  этнокультурных ориентаций и уровня толерантности участковых и служащих патрульно-постовой службы. Задача исследования названной категории служащих МВД связана с тем, что это - категория, которая  непосредственно работает с населением и представителями этнических меньшинств. Установки и практики взаимодействия этих служащих формируют, в конечном счете, отношение населения к МВД в целом.

Имелось еще одно важное обстоятельство, стимулировавшее проведение сравнительного исследования между такими мегаполисами, как Санкт-Петербург и Казань. Дело в том, что уровень ксенофобии и интолерантности к этническим меньшинствам намного выше в Москве и Санкт-Петербурге. В Казани, наоборот, наблюдается относительно высокий уровень толерантности и редки случаи ксенофобских преступлений. Мы связывали это с тем, что Казань, и Татарстан в целом – регион, где исторически сложилась модель толерантных взаимоотношений между разными по культуре и религии народами: русскими, татарами.  Наряду с этим, была сформулирована рабочая гипотеза, утверждающая, что в Казани, в отличие от Санкт-Петербурга, большую роль играет религиозный  фактор, так же как и то, что более высокий уровень толерантности к этническим меньшинствам, (а это чаще всего выходцы с Кавказа и Средней Азии), обусловлен близостью культур и религии местного населения (татары) и приезжих. 

Сравнительный анализ  ситуации в Казани и Санкт-Петербурге  предоставил возможность выявить глубинные причины этнической толерантности или интолерантности  в этих столь различающихся российских регионах. Ценность включенного наблюдения и глубинных исследований оказалась в том, что казанские ученые смогли рассмотреть процесс взаимодействия из разных перспектив включенных групп: то есть взгляд мигрантов-гастарбайтеров  и взгляд самих милиционеров, которые по роду профессиональной деятельности работают с этой группой населения.
Для реализации Проекта в Татарстане руководителем казанской исследовательской группы Л. В. Сагитовой было получено разрешение министра МВД РТ А. А. Сафарова на проведение исследования в структурах МВД. Куратором исследования был назначен Начальник Управления по работе с личным составом  МВД по РТ  Р. Э. Усманов, оказавший большую помощь и содействие в проведении названного исследования.  
В ходе реализации Проекта рабочая группа из Казани (сотрудники Автономной некоммерческой организации «Институт социальных исследований и гражданских инициатив» (Л. В. Сагитова, О. А. Максимова, Е. А. Ходжаева)  выполнила значительный объем исследовательской работы, включившей включенное наблюдение в опорных пунктах милиции (ОПОП), дежурства в составе батальонов  ППС, контент-анализ городской и ведомственной прессы, качественные интервью с милиционерами и мигрантами. 
Одной из исследовательских гипотез нашего проекта было предположение о том, что региональный этнокультурный контекст может выступать в качестве одного из влиятельных факторов в формировании режима взаимодействия этнических мигрантов и рядовых милиционеров. Дело в том, что основной состав приезжающих мигрантов – мусульмане, и поэтому мы предположили, что общность тюркской культуры и исламский фактор сыграют роль своего рода амортизатора межкультурном взаимодействии.
В исследовании по Татарстану мы не стремились охватить все этнические группы из названных выше регионов, а ограничились двумя общинами – узбекской и азербайджанской. Это связано с тем, что эти общины наиболее многочисленные в республике и, следовательно, могут претендовать на представительность. 
В ходе исследования выяснилось, что картина отношений мигрантов с милицией в Казани достаточно сложна и многоаспектна: ряд разных факторов оказывает влияние на складывающиеся практики их взаимодействия. Среди них можно назвать: 

1. Многолетний опыт совместного проживания в регионе различающихся по религии и культуре двух этнических групп (русские и татары);
2. Местную традицию выстраивания межнациональных отношений, определенную сложившейся практикой управления, характерной для политической элиты Татарстана;  
3. Миграционные истории и условия адаптации каждой из этнических групп; различные уровни институционального взаимодействия мигрантов с принимающим обществом; внутригрупповые различия приезжающих на заработки мигрантов. 
Значительный приток мигрантов в Республику Татарстан объясняется миграционной привлекательностью региона. Все без исключения респонденты чаще всего указывали в качестве доминирующего мотива выбора места работы то обстоятельство, что Татарстан - мусульманский регион. Судя по отзывам опрошенных нами мигрантов-гастарбайтеров, их представления об общих с татарами мусульманских нормах и ценностях, об общем тюркском происхождении стимулируют их ожидание лояльности и  солидарности со стороны местных жителей. Из возможных противодействующих миграции факторов следовало бы упомянуть активные в РФ националистические организации и скинхедов. Однако в Татарстане их деятельность практически незаметна. Расистские акции здесь непопулярны. Население Татарстана достаточно толерантно относится к приезжающим на работу мигрантам. Данные последних (октябрь 2007 г.) массовых опросов в Татарстане
 свидетельствуют о том, что почти половина (45,8%) опрошенных относится к приезжающим нейтрально, а 38,8% - положительно, и чуть более десятой части (11,3%) населения относятся к приезжающим мигрантам отрицательно. 
В формировании толерантности важную роль играет культурная политика республиканской политической элиты, поддерживающей имидж региона как «перекрестка исламской и христианской цивилизаций», «мирного сосуществования двух культур и религий» и т.п. Эти идеологемы укоренились благодаря двум факторам. С одной стороны, это продолжение советской политики интернационализма в новой социально-политической конъюнктуре. С другой стороны, это удачный ответ на вызовы современности, когда властная элита использует имеющиеся ресурсы («мирный ислам», межэтническое согласие) для утверждения «особого» имиджа региона в рамках Российской Федерации. Идеология толерантности поддерживается на всех уровнях государственных структур, в том числе и в структурах МВД по РТ. 

Декларированная политика находит свое воплощение на институциональном уровне. Так, в республике действует «Ассамблея представителей народов, проживающих на территории Республики Татарстан» (АН РТ) (прежнее название - «Ассоциация национально-культурных организаций РТ» (АНКО РТ), работающая на базе Дома Дружбы народов РТ и включающая 35 национально-культурных автономий. Власти поддерживают инициативы третьего сектора в рамках проводимой политики.
 
Большинство опрошенных нами мигрантов отметили, что после принятия нового закона процедура регистрации для них упростилась по сравнению с прежней ситуацией. Сложности и неудобства мигранты видят в частоте получения разрешения на работу – каждые три месяца, если не трудоустроился, нужно возобновлять весь пакет документов. Только после получения разрешения на работу иностранный гражданин получает право на годовое пребывание на территории РФ. В решение проблем регистрации мигрантов включена и Ассамблея народов РТ. Ассамблея народов РТ просит лидеров общин проводить профилактическую работу среди приезжающих в целях соблюдения налогового законодательства.
С принятием нового закона о порядке трудовой миграции были введены квоты на приезжающих мигрантов-рабочих по регионам, призванные регулировать миграционные потоки. В связи с этим высказывались опасения, что количество квот не будет совпадать с реальными потребностями в рабочей силе и это увеличит нелегальную миграцию. По заявлению Начальника миграционной службы РФ по РТ, квоты формируются Министерством труда и занятости по заявкам работодателей с большим запасом и даже остаются невостребованными:

Таблица №1

Выданные разрешения на работу гражданам стран СНГ

	
	2005
	2006
	2007
	2008
	6 мес.2009

	Азербайджан
	387
	375
	2589
	1257
	796

	Узбекистан
	1017
	1260
	10262
	9210
	4480

	Всего по ИГ
	2384
	2751
	20284
	15886
	8094


Несмотря на достаточное количество квот, многие мигранты предпочитают серый рынок труда и нанимаются к частникам без разрешения на работу. И миграционная служба РТ, и лидеры общин признают этот факт. На самом деле, если сопоставить данные по зарегистрированным мигрантам и по количеству полученных разрешений на работу, то сильный разрыв очевиден.

Таблица №2
Сопоставительная таблица данных по выданным разрешениям на работу и общим количеством зарегистрированных по республике
	
	2005г.
	2006г.
	2007г.
	2008г.

	
	1*
	2*
	1
	2
	1
	2
	1
	2

	Всего иностранных граждан в РТ
	2.384
	74.394
	2.751
	90.792
	20.284
	109.670
	15.886
	141.264


*1 – кол-во выданных разрешений на работу; 2 – общее кол-во зарегистрированных иностранных граждан по республике.

Таким образом, картина неоднозначна. С одной стороны, отмечается положительная тенденция в процессе регистрации приезжающих мигрантов, благодаря усовершенствованию законодательства. С другой стороны, на низовом уровне еще сохраняются злоупотребления со стороны рядовых сотрудников. Официальные показатели миграционной службы по количеству вынесенных решений о выдворении иностранных граждан могут также помочь оценить динамику изменений. Данные свидетельствуют о резком снижении количества выдворяемых с территории Татарстана после принятия нового закона о миграции.

Таблица №3
Вынесено решений о выдворении иностранных граждан и лиц без гражданства

	
	2005
	2006
	2007
	2008
	6 мес.2009

	Азербайджан
	546
	189
	138
	26
	24

	Узбекистан
	1192
	809
	415
	130
	140

	Всего по ИГ РТ
	3179
	1822
	1106
	408
	319


Поскольку выходцы из республик СНГ, проживающие и работающие в Татарстане, часто сталкиваются с трудностями во взаимоотношениях с правоохранительными органами, руководители азербайджанского и армянского обществ предложили в 1998 году создать Консультативный совет из представителей Министерства внутренних дел и Ассамблеи народов Республики Татарстан. 
Установление связей с МВД РТ со стороны национально-культурных автономий при АН РТ стимулировалось следующими причинами: 

1) исчезновение людей, приезжающих на заработки;
2) принуждение приезжих мигрантов к рабскому труду.

 Решение описанных выше проблем невозможно без участия милиции. По словам лидеров общин, они поддерживают тесные связи с МВД республики на взаимовыгодных условиях: 

Стремление снизить риски для приезжающих мигрантов, а также контролировать ситуацию в этнической общине стимулировали лидеров НКА узбеков заняться  организацией набора рабочей силы из Узбекистана. Действие этого механизма воспроизводится и через родственные и соседские связи. Беседы, проведенные с лидерами НКА и простыми трудовыми мигрантами, свидетельствуют, что практики взаимодействия с милицией в Казани имеют различия, связанные с уровнем взаимодействующих сторон. 

Верхний уровень – Координационный Совет – характеризуется достаточно отлаженными механизмами в решении вопросов, касающихся регулирования миграции, причем представители НКА отмечают положительную динамику в практике совместной работы с государственными институтами.
Взаимодействие среднего уровня – лидеров и активистов общин с чиновниками и офицерами милиции среднего звена – оценивается как частично эффективное, поскольку, с одной стороны, налажены каналы реагирования на вопросы, письма, обращения мигрантов, но, с другой – реакция зачастую оказывается формальной, не решающей проблемы, зачастую обращающимся  приходится сталкиваться с грубостью. 

Нижний уровень - практики взаимодействия рядового состава МВД с мигрантами демонстрирует разные сценарии: а) нейтральный – осуществляется проверка документов в соответствии с официально установленным регламентом; б) взаимовыгодное взаимодействие – чаще всего, с мигрантами, проживающими в границах участка, находящегося в ведении участкового; в) пренебрежительно-уничижительное отношение к мигрантам как гражданам второго сорта.
Судя по описанному мигрантами стилю общения, рядовые милиционеры преимущественно используют практики контроля и санкций. На низовом уровне пока не сложились механизмы гражданского взаимодействия, формированию которых препятствует профессиональные практики, жестко разделяющие «стражей порядка» и простых граждан. По отношению к мигрантам воспроизводится отношение как к гражданам второго сорта, им имплицитно приписывается склонность к преступлениям. Взятые интервью свидетельствуют об отсутствии движения к позитивному взаимодействию, стремления понять и найти общий язык.
Судя по свидетельствам интервьюируемых, возможность защитить свои права при общении с милицией зависит от разных факторов. Мы выделили следующие:

1. Степень включенности мигранта в сети отношений и связей, выстроенных Национально-культурной автономией. В этом случае существует возможность обратиться к официальной организации, которая способна оказать помощь.

 2. Организованное устройство на работу либо в организацию, с которой официально взаимодействует НКА, либо к «хозяину» - заказчику, который берет на себя урегулирование вопросов трудоустройства и регистрации. В обоих случаях – степень защищенности мигранта выше.

3. Приезд к родственникам, знакомым, не встроенным в этнические сети. В качестве примера, можно рассмотреть узбеков, ремонтирующих обувь на улицах и во дворах. В короткой беседе с узбеками во дворе одного из казанских кварталов выяснилось, что один из них приехал «к своему брату» и заменяет его на рабочем месте. Рядом находится Пункт охраны общественного порядка с участковым. Оказалось, что участковый «защищает», опекает его. Судя по нашим интервью с милиционерами, это достаточно широко распространенная форма взаимных услуг.

Приехавшие «дикарем» (скорее всего таких мало – судя по интервью, едут к своим, или же по наводке) – самая незащищенная категория перед МВД и миграционной службой.

Наше исследование показало, что приехавшие в Казань, так же как и петербуржские мигранты, практически не обращаются за помощью в правозащитные организации. Так, по словам Председателя Казанского правозащитного центра И. Шолохова, за все годы их работы не было случая обращения с жалобами по нарушению гражданских прав со стороны мигрантов.

По словам лидеров НКА, защитой прав приезжающих мигрантов занимается Ассамблея народов РТ. Лидеры и активисты НКА выступают посредниками, участвуют в следственных и судебных действиях.
Однако, по словам юристов, дела, в которых неправомерные действия совершаются милиционерами, в лучшем случае заканчиваются тем, что пострадавшего мигранта оставляют в покое. Сами милиционеры редко несут наказание за содеянное.
Заместители председателей НКА узбеков и азербайджанцев выступают в качестве переводчиков на судебных разбирательствах.
В ходе подобных практик сложились следующие стратегии защиты прав приезжающих:

1). В АНКО РТ  работают свои адвокаты, к которым могут обратиться мигранты:

2) Урегулирование конфликтных ситуаций внутри общины (стратегия «не выносить мусор из избы»). Председатель Автономии, он сам выполняет функцию неформального судьи:

3) Мигранты предпринимают попытки самостоятельно найти общий язык с милиционерами, сотрудниками ФМС, обеспечить долговременные связи при помощи взяток и услуг:

Сюжеты, описанные мигрантами в интервью, свидетельствуют о том, что лидеры общины используют все имеющиеся ресурсы для улаживания возникающих конфликтов: как официальные каналы связи с милицией, налоговой инспекцией и ФМС, так и теневые, неформальные связи.
Вывод. Приведенные примеры и свидетельства рядовых мигрантов, самих лидеров общин подводят к выводу об отсутствии эффективных стабильных механизмов разрешения конфликтных ситуаций правовым путем посредством привлечения государственных институтов. Для защиты прав мигрантов, как правило, используется стратегия личного вмешательства лидеров общин для улаживания конфликта, который, в таком случае, завершается в пользу притесняемого мигранта. Но очевидно, что объективно лидер общины и его помощники не способны включиться в разрешение всех конфликтных ситуаций, происходящих между милицией и приезжающими мигрантами.
В исследовании по Татарстану мы не стремились охватить все этнические группы из Средней Азии и Кавказа, а ограничились двумя общинами – узбекской и азербайджанской. Данное обстоятельство объясняется несколькими причинами. Первая связана с тем, что эти общины наиболее многочисленные в республике и, следовательно, могут претендовать на представительность. Стремление выявить скрытые факторы, способные оказывать влияние на режим взаимодействия этнических общин и милиции, а также попытка рассмотреть отличительность названных выше групп стимулировали нас обратить внимание на региональные истории миграции изучаемых нами общин.
Таблица 4
Всего состоит на миграционном учете в ФМС РФ по РТ
	Граждане стран СНГ
	2005
	2006
	2007
	2008
	6 мес.2009

	Азербайджан
	8449
	11185
	11660
	13901
	7557

	Узбекистан
	30515
	33802
	33409
	41203
	22649

	Всего иностранных граждан вРТ
	74394
	90792
	109670
	141264
	71284


Официально, и азербайджанская, и узбекская общины в качестве национально-культурных автономий были учреждены в конце 1990-х – начале 2000-х годов. Однако предыстории их появления разные. Азербайджанцы активно приезжали в регион еще с советского времени на учебу и работу. В связи с этим, к началу активной миграции с середины 1990-х гг., азербайджанская община имела в Татарстане довольно сильную диаспору, включенную в социально-профессиональную структуру региона. Эта часть азербайджанцев составила базу этнической сетевой структуры. У узбеков подобная сетевая структура в первое миграционное десятилетие не сложилась, поскольку в советское время узбеки преимущественно занимались торговлей сухофруктами в челночном режиме.   Большая укорененность азербайджанцев в местном сообществе в сравнении с узбеками отразилась и на их представленности в структуре МВД, где их число в 2,5 раза превышает число узбеков, в то время как общее количество последних в республике в три раза выше (по данным 2006 г. на территории республики было зарегистрировано 11185 граждан Азербайджана и 33802 гражданина Узбекистана).
Большая степень укорененности азербайджанцев в институтах принимающего общества существенно влияет на практики взаимодействия мигрантов-азербайджанцев с милицией. Их солидарность отмечается другими милиционерами. Данные наших наблюдений позволяют говорить об эффективности сложившейся в Казани этнической сети азербайджанцев. Так, исследование показало, что сетевой ресурс довольно часто используется азербайджанцами-гастарбайтерами для решения проблем правового характера. При задержаниях часты случаи использования связей внутри системы МВД (практики звонков). В результате рядовые милиционеры вынуждены отпускать задержанных без наказания. Подобные практики порождают ряд негативных аспектов:

1. Освобождение от правовых санкций задержанных порождает представления о безнаказанности и стимулирует в дальнейшем правовой нигилизм среди мигрантов-гастарбайтеров.

2. Среди работников МВД низового состава укрепляются представления о необязательности выполнения служебных регламентаций, что отрицательно сказывается на дисциплине низового состава.

3. Часто повторяющиеся преференции иноэтничным нарушителям (в нашем случае мигрантам-азербайджанцам) со стороны некоторых включенных в этнические сети сотрудников МВД  порождают ксенофобию в среде рядовых сотрудников милиции по отношению к представителям азербайджанской диаспоры.  
Что касается узбеков-гастарбайтеров, то отсутствие укорененности узбекской диаспоры в местном сообществе не дает основания для формирования разветвленной этнической сети на всех уровнях татарстанского сообщества. 

Применяемые нами качественные методы исследования позволили рассмотреть скрытую сторону взаимодействия мигрантов с принимающим сообществом, властными структурами и милицией; понять установки названных групп по отношению друг к другу, так же как и роль внешних факторов, участвующих в формировании практик их взаимодействия. Результаты нашего исследования продемонстрировали эффективность и востребованность ресурса солидарности. Мигранты - уязвимая социальная группа, права которой нарушаются чаще всего - вынуждены активно использовать этнические, родственные, соседские сети для выживания в новой для них среде. Вполне закономерно, что эти сети в условиях несовершенства правового поля выполняют компенсаторную функцию и зачастую носят теневой характер, становясь ресурсом для коррупции.
Сопоставление результатов казанского кейса с данными наших коллег из Санкт-Петербурга позволяет выявить, наряду с универсальными чертами, характерными для всей России, региональную специфику. Длительный исторический опыт сосуществования двух этнических общин, с различающейся культурой и религией; этноконфессиональная и языковая близость татарской части населения республики к приезжающим мигрантам из Средней Азии и Азербайджана; идеология толерантности, проводимая политической элитой - играют роль факторов, снижающих культурную дистанцию между принимающим обществом и приезжающими мигрантами.

Современная ситуация, в которой взаимодействуют этнические общины и милиция, характеризуется противоречивыми и неоднозначными тенденциями. Ее можно назвать гибридной, поскольку поле практик сочетает инерцию советского прошлого, элементы рынка, в котором пока отсутствуют непротиворечивые и стабильные правила игры; элементы западной демократической культуры; новые постсоветские формы государственной централизации.

Исследование практик взаимодействия рядовых милиционеров и этнических мигрантов выявило и проблемные сферы как  в миграционной политике государства, так и в деятельности МВД. Эти сложности объясняются ситуацией общественной трансформации России: идет сложная корреляция возникающих проблем общества в условиях глобализации (сложная социально-экономическая ситуация, миграционные потоки, ограничения самого принимающего общества и т.п.) и перестройка социальных институтов (в нашем случае - МВД), имеющих сложившийся профессиональный уклад. 
Исследование показало, что на практику взаимодействия милиционеров с мигрантами влияют социально-профессиональные условия деятельности рядовых сотрудников МВД. Например, фактор материальной обеспеченности рядового милиционера влияет на кадровые характеристики низового состава.  Низкий для исследуемого периода (2006-2009гг.) уровень заработной платы не стимулировал приток сильных и компетентных кадров в ряды МВД. Низкая материальная обеспеченность рядовых сотрудников, в свою очередь, стимулирует появление теневых, коррупционных практик в отношениях с населением (особенно с его слабозащищенной группой – мигрантами).
Другим важным фактором, влияющим на практики взаимодействия милиционеров и этнических мигрантов является внутриведомственная регламентация профессиональной деятельности.  Так, существующая балльная система оценки труда участковых и бойцов ППС снижает их заинтересованность в профилактике правонарушений. Стремление выполнить план по правонарушениям и заработать прибавку к жалованью стимулирует милиционеров к фабрикации правонарушений. В схемах фабрикации чаще всего задействованы социально-уязвимые категории граждан, к которым относятся и мигранты.  Профилактической составляющей работы с населением наиболее озабочены участковые. В беседах с нами они говорили о том, что для них было бы лучше заниматься профилактикой, работать с населением участка, но требования начальства ориентирует их на поиск преступлений и правонарушений. Однако все опрошенные нами милиционеры говорили о сложности выработки критериев оценки их работы: акцент на профилактику чреват сокрытием правонарушений; акцент на выявление правонарушений ведет к начетничеству и увеличению количественных показателей посредством фабрикации преступлений.

Входящие в регламент деятельности плановые проверки-операции («Паспорт», «Иммигрант» и т.п.) с одной стороны, способствуют поддержанию правопорядка, но с  другой стороны, рядовые милиционеры воспринимают их как санкционированную возможность нажиться за счет мигрантов. В связи с этим, становится актуальной проблема повышения правовой и этнокультурной компетенции рядовых милиционеров. Данный пробел могут компенсировать специализированные курсы по межэтническим коммуникациям и практическому религиоведению для рядового состава МВД в рамках курсов повышения квалификации. 
Анализ эмпирических данных позволяет нам сделать вывод, что взаимодействие милиционеров с мигрантами принимает различные формы, в зависимости от контекста интеракций, определяемым ведомственным подразделением МВД. Оказалось, что важную роль играет фактор длительности контакта милиционеров с мигрантами. Так, участковые милиционеры и мигранты, продолжительное время взаимодействуя в рамках подведомственного милиционеру участка ОПОП, практикуют формы солидарности, основанные на взаимовыгодном обмене услугами. Непоследовательность закона (в определенной его части), а также несовершенство балльной и плановой систем, практикуемых в милицейских подразделениях, ставят как мигрантов, так и рядовых милиционеров в безвыходное положение. Исходом чаще всего становятся коррупция и имитация профессиональной деятельности со стороны рядовых сотрудников МВД. Милиционеры с помощью мигрантов «делают план», а последние в качестве откупного получают поблажки.

Сотрудники патрульно-постовой службы (ППС) чаще используют стратегии задержания и наказания, поскольку имеют дело со случайно встречающимися мигрантами в период дежурств. В таких ситуациях для задержанного определяющую роль играет субъективный фактор: наличие у него сетевой поддержки или профессиональная добросовестность милиционера.
Исследование также показало, что интенсивность контрольно-карательных действий рядового состава МВД республики обусловлена в большей мере: а) необходимостью выполнения плана по правонарушениям; б) экономическими стимулами (возможность дополнительного нелегального дохода); в) профилактическими плановыми акциями («Иммигрант», «Паспорт» и др.). Представляется, что столь активное внимание правоохранительных органов к представителям этнических меньшинств в республике обусловлено общефедеральной политикой ведомства МВД, а не реальным уровнем правонарушений и преступности данной категории населения. Динамика преступности в республике за последние несколько лет демонстрирует, что доля преступлений, совершенных иностранными гражданами, на период исследования, невелика и составляет 0,3-0,4% от общего числа совершенных преступлений.

Слабая эффективность государственной политики проявляет себя в отсутствии налаженных механизмов по защите прав граждан РФ, что приводит к образованию теневых сетей и компенсационных солидарностей на мезо- и микро-уровнях сообществ. Так, мы подробно показали формы взаимодействия этнических общин и системы МВД. Опыт включенного наблюдения и беседы с представителями целевых групп свидетельствует о том, что и мигранты, и милиционеры выстраивают свои взаимоотношения либо в режиме конфликта, либо образуя формы солидарности в рамках выработки стратегий выживания обеих сторон.

Проводя исследование, мы ориентировались на международный опыт взаимодействия полиции и этнических меньшинств. Так, в ряде западных стран был разработан интеграционный метод развития толерантности в профессиональной среде полицейских. Он подразумевает включение представителей этнических меньшинств из числа мигрантов в структурные подразделения полиции, работающие с населением в районах со смешанным этническим населением.  В России сегодня также обсуждается вопрос о применении подобного метода.  Как отметил член Общественной палаты РФ К. Каландаров в интервью корреспонденту Российской газеты:

«…члены нашей комиссии предлагают привлекать в ряды российской милиции представителей национальных меньшинств. Пусть хоть они объяснят своим сослуживцам, как надо на рынке с азербайджанцем разговаривать. Что не с мата следует начинать, а неплохо сперва хотя бы поздороваться. Есть указ президента о создании общественных советов при силовых структурах. Я думаю, эти советы тоже могут кое-что сделать для преодоления ксенофобии и национальной нетерпимости. Особенно если там будут новые люди, в том числе и представители национальных меньшинств. Не все таджики, туркмены, азербайджанцы торгуют на рынках. Есть среди них и ученые, и деятели культуры. Надо их привлекать к работе в этих советах».
Однако, результаты проведенного нами исследования свидетельствуют о том, что существует опасность в копировании подобных методов для российской милиции, поскольку это может привести к прямо противоположному эффекту: росту ксенофобии в рядах МВД и усиления враждебности к милиции в целом. Наше изучение опыта привлечения представителей этнических меньшинств в структуру МВД выявило, что наряду и с положительными сторонами, существуют и проблемы: землячество и «этнический ресурс» используются меньшинствами для формирования коррупционных механизмов на основе «этнических» сетей. На наш взгляд, это связано со слабостью и неэффективностью правового пространства и гражданских институтов.
Как показало наше региональное исследование, выходом может стать деятельность общественных институтов. В Татарстане аналог советов, о которых говорил К. Каландаров - а именно Координационный совет при МВД РТ, а также Ассамблея народов РТ – действуют уже давно и показали свою эффективность, хотя проблемы совершенствования механизмов взаимодействия еще остаются.
Наше исследование обозначило проблемные зоны взаимодействия мигрантов и милиции. Примечательно, что и федеральное, и республиканское руководство МВД декларируют важность формирования общественно-ориентированной модели. Как мы убедились, рядовые сотрудники (преимущественно участковые) стремятся развивать и укреплять взаимодействие с гражданами, ориентируясь во многом на профилактику правонарушений, они выстраивают неформальные схемы взаимоотношений с людьми, населяющими их подведомственные территории.

Однако пока милиция не воспринимается населением как институт защиты прав и свобод граждан. Существующие милицейские практики, регламент требований и ведомственные стандарты успешности профессиональной деятельности воспроизводят такую модель  взаимодействия, где граждане мыслятся исключительно как объект контроля и санкций. Модель не ориентирована на стимулирование гражданской ответственности в милицейской среде, так же как и на формирование солидарности между милицией и населением. Следует отметить и тенденцию последних лет: укрепление бюрократических практик и централизации, которая исключает систему обратных связей, в том числе и в системе МВД. Это приводит к атрофии гражданской сознательности и ответственности исполнителей, в нашем случае рядовых милиционеров. Ситуация усугубляется еще и низким экономическим статусом милиционеров, что приводит к дефициту профессионалов, с одной стороны, а с другой, – стимулирует милиционеров компенсировать свою бедность за счет рядовых граждан. Все это сказывается на общественном имидже сотрудников правоохранительной системы, низком уровне доверия граждан, их стремлении минимизировать контакты с милицией. Преодоление обозначенных недостатков, с одной стороны,  развитие и обогащение имеющегося положительного опыта в работе структур МВД и Ассамблеи народов Татарстана, с другой, должны способствовать качественным изменениям в деятельности этих социальных институтов.
Рекомендации

Уровень научного сообщества

1. Проводить исследования высококвалифицированными специалистами-этнологами и этносоциологами с использованием  количественных и качественных методов (по специально разработанной программе и выделенной статье регионального бюджета)

2. Выносить полученные результаты исследований на уровень государственного управления

3. Стимулировать формирование дискуссионных площадок по актуальным темам проведенных исследований (совместно со СМИ, госорганами и третьим сектором)

4. Участвовать в разработке принципов национальной политики в регионах на основе системно проводимых исследований.

5. Разрабатывать адаптированные для различных категорий государственных служащих курсы в рамках повышения квалификации практической этнологии и  практики-тренинги межкультурного взаимодействия, в том числе с работниками МВД и ФМС.

6. Разработать систему интегрированного мониторинга межэтнического и межконфессионального взаимодействия этнических групп в РТ с участием государственных и научных организаций.

Уровень государственного управления 

Анализ информационной базы, формируемой на основе данных ряда мониторингов министерств и ведомств Татарстана, подводит к выводу о необходимости совершенствования системы мониторинга межэтнических и межконфессиональных отношений в регионе. Первое требование связано с необходимостью формирования интегративной общереспубликанской системы мониторинга с научно выверенным категориальным и индикативным аппаратом, сочетающим количественные и качественные показатели.

Второе требование связано с необходимостью аккумулирования всей базы данных в едином центре, совмещающем взаимодействие с научными организациями и структурами государственного управления. Эффективность и успешность осуществления качественно новых замеров связана с необходимостью создания целевого Центра по  разработке и осуществлению мониторинга с участием РАН и АН РТ. Необходимость создания данного Центра на базе академических научных центров обусловлена важностью научной составляющей мониторинговой деятельности.  Не только квалифицированная аналитическая работа, но и системные, долговременные научные исследования и социологические замеры с постоянной коррекцией и участием государственных органов управления являются неотъемлемым условием  успешности названной деятельности. 

Третье требование связано с динамикой этнических групп в регионе.  До сих пор ведомства и правительство республики совместно с общественными организациями слаженно и интенсивно работали с институционально оформленными этническими общинами преимущественно в рамках Ассамблеи народов РТ. Сегодня же большинство проблем, принимающих конфликтный, а иногда и экстремистский характер, связано с этническими и конфессиональными группами, не оформленными институционально. Как правило, это стихийно прибывающие мигранты, не охваченные городскими и региональными общественными объединениями. 

Четвертое требование связано с тем, что важным объектом анализа сегодня должно становиться самочувствие этнических групп принимающего общества, особенно русских, которые все чаще обращают внимание на положительную дискриминацию приезжих этнических мигрантов в ущерб местному населению. Исследование данных групп является наиболее сложным и затратным, поэтому создание единого центра мониторинга с выделенным бюджетом и специальной программой  неотложных социальных исследований становится первостепенным условием эффективности превентивных мер и профилактической деятельности для сохранения и поддержания стабильности в сфере межэтнического и межконфессионального взаимодействия в Республике Татарстан.

Л. В. Сагитова
кандидат исторических наук, доцент,

директор Автономной некоммерческой организации

«Институт социальных исследований и гражданских инициатив»;

снс отдела этнологии  Института истории АН РТ,

член межведомственной Рабочей группы 

по вопросам гармонизации межэтнических 

отношений в Республике Татарстан  

� Финансирование проекта было поддержано Фондом Макартуров – Грант Макартуров  № #06-86959-000-GSS (2006-2009гг.)


� Республиканское социологическое исследование «Изучение межнациональных отношений в Республике Татарстан» (2007г.; опрошено 1090 человек) - разрабатывалось сотрудниками «Центра Аналитических исследований и разработок» и «Центра этносоциологических исследований Института Истории АН РТ». Автор принимала участие в разработке инструментария.


� Например, общественно-благотворительная организация «Центр толерантности «Поволжский мир» разработала программу этноконфессиональной и социокультурной адаптации мигрантов «Культура доверия», направленную на работу с мигрантами из Азербайджана и стран Средней Азии, которая действует в республике с 2007 г. МВД РТ и Совет по делам религий РТ поддержали инициативу этой организации по разработке пособия-справочника по основам религии для работников милиции. Справочник «Культура доверия» был выпущен в 2006 г. как памятка сотрудникам милиции по итогам проходившего в течение двух лет образовательного семинара по основам межэтнической и межконфессиональной толерантности для рядового состава МВД РТ.





� Данные предоставлены Аналитическим отделом УФМС РФ по РТ 


� Данные предоставлены Аналитическим отделом УФМС РФ по РТ.


� Данные предоставлены Аналитическим отделом УФМС РФ по РТ





PAGE  
1

