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4.1. ИНДИВИДУАЛНИ И КОЛЕКТИВНИ ПРАВА
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4.1.1. ГРАЖДАНИТЕ НА СЪЮЗА И ТЕХНИТЕ ПРАВА

Индивидуалните права на гражданите и европейското гражданство са
заложени в Хартата на основните права на Европейския съюз, в Договора
за функционирането на Европейския съюз (ДФЕС) и в член 9 от Договора
за Европейския съюз (ДЕС). Те са основни фактори за формирането на
европейската идентичност. В случай на сериозно нарушаване на основните
ценности на Съюза дадена държава членка може да бъде санкционирана.

ПРАВНО ОСНОВАНИЕ

Членове 2, 3, 7 и 9—12 от ДЕС, 18—25 от ДФЕС и 39—46 от Хартата на основните
права на ЕС (4.1.2).

ЦЕЛИ

Правото на ЕС създава редица права за физическите лица с непосредствено
действие в правораздавателните институции — както хоризонтално (между
физически лица), така и вертикално (между физическото лице и държавата).
В духа на свободата на движение на хората, залегнала в Договорите,
през 60-те години на ХХ век се ражда идеята за създаване на европейско
гражданство, съпътствано от точно определени права и задължения. В резултат
на извършената подготвителна дейност в средата на 70-те години Договорът
за Европейския съюз, приет в Маастрихт през 1992 г., поставя за цел на
Съюза „да укрепва закрилата на правата и интересите на гражданите на
държавите членки посредством въвеждането на гражданство на Съюза“. На това
гражданство е посветен нов дял от Договора за ЕО (предишни членове 17—22),
който е запазен при преобразуването на Договора в Договор за функционирането
на Европейския съюз (ДФЕС).
Подобно на гражданството на дадена държава, гражданството на ЕС определя
отношение между гражданина и Европейския съюз, характеризиращо се с права,
задължения и участие в политическия живот. Тази връзка има за цел премахване
на разделението, дължащо се на факта, че дейността на ЕС все повече засяга
гражданите на ЕС, докато упражняването на (основни) права, изпълнението
на задължения и участието в демократичните процеси се извършват почти
изключително на национално равнище. Член 15, параграф 3 от ДФЕС предоставя
на всяко физическо или юридическо лице от дадена държава членка право на
достъп до документите на институциите, органите, службите и агенциите на
Съюза. Член 16 от ДФЕС утвърждава правото на защита на личните данни (4.2.8).
В член 2 от ДЕС се посочва: „Съюзът се основава на ценностите на зачитане
на човешкото достойнство, на свободата, демокрацията, равенството, правовата
държава, както и на зачитането на правата на човека, включително правата на
лицата, които принадлежат към малцинства.“
Член 7 от ДЕС възприема една разпоредба от по-ранния Договор от Ница (1.1.4),
която създава едновременно механизъм за превенция, когато е налице „очевиден
риск от тежко нарушение“ от държава членка на ценностите, посочени в член 2 от
ДЕС, и механизъм за санкции в случай на „тежко и продължаващо нарушение“ от
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страна на държава членка на същите тези ценности. На първо място Комисията
призовава Европейския съвет да заключи с единодушие, че такава опасност
съществува (член 7, параграф 2). Това задвижва процедура, в резултат на която
дадена държава членка би могла да загуби правото си на глас в Съвета. Този
механизъм беше активиран за първи път през 2017 г. срещу Полша заради
реформата на нейния върховен съд.
Важно е също да се укрепи защитата на правата и интересите на гражданите на
държавите членки/гражданите на ЕС в отношенията на Съюза със света изобщо
(член 3, параграф 5 от ДЕС).

ПОСТИЖЕНИЯ

Дълго време за правно основание за правата на гражданите на равнище ЕС
служеше главно практиката на Съда на Европейския съюз („Съда на ЕС“). След
влизането в сила на Договора от Лисабон и Хартата на основните права на ЕС
правното основание беше разширено до истинско европейско гражданство.
А. Определяне на гражданството на ЕС
Съгласно член 9 от ДЕС и член 20 от ДФЕС гражданин на Съюза е всяко лице,
което притежава гражданство на държава членка, произтичащо от прилагането на
действащите в съответната държава разпоредби. Гражданството на Съюза, което
допълва националното гражданство, но не го замества, се състои от съвкупност
от права и задължения, които допълват правата и задълженията, произтичащи
от гражданството на дадена държава членка. По дело C-135/08 Janko Rottmann/
Freistaat Bayern, генералният адвокат в Съда на ЕС Поярес Мадуро обяснява
разликата (точка 23):
„Става дума за две неразривно свързани, но същевременно и самостоятелни
понятия. Гражданството на Съюза предполага наличие на гражданство на
държава членка, но то е и самостоятелно спрямо гражданството на държавата
членка правно-политическо понятие. Гражданството на държава членка не
осигурява само достъп до ползването на правата, предоставени от общностното
право, то ни прави и граждани на Съюза. Европейското гражданство е нещо
повече от съвкупност от права, които сами по себе си биха могли да бъдат
предоставени дори на лица, които не го притежават. То предполага наличието на
политическа по естеството си връзка между европейските граждани, макар да не
става дума за връзка на принадлежност към един народ. […] Тя се основава на
взаимния им ангажимент да отворят своите политически общности за останалите
европейски граждани и да изградят нова форма на гражданска и политическа
солидарност в европейски мащаби.
Тя не изисква наличието на народ, но се основава на съществуването на
европейско политическо пространство, от което произтичат права и задължения.
Доколкото не предполага съществуването на европейски народ, в концептуално
отношение европейското гражданство произтича от разделяне с гражданството
на държава членка. Както отбелязва един автор, радикално новаторският
характер на понятието за европейско гражданство се състои в това, че „Съюзът
принадлежи на граждани и се състои от тях, а те по дефиниция нямат едно и
също гражданство“. Напротив, като превръщат гражданството на държава членка
в условие за европейското гражданство, държавите членки искат да отбележат,
че тази нова форма на гражданство не поставя под въпрос лоялността, която
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преди всичко дължим на своите национални политически общности. По този
начин връзката с гражданството на различните държави членки е признание за
факта, че е възможно да съществува (всъщност че съществува) гражданство,
което не се определя от гражданството на държава членка.
Това е чудото на гражданството на Съюза: то укрепва връзките, които
ни свързват с нашите държави (доколкото сме европейски граждани именно
защото сме граждани на своите държави), като същевременно ни еманципира
(доколкото вече сме граждани отвъд своите държави). Достъпът до европейското
гражданство преминава през гражданството на държава членка, което
се регламентира от националното право, но като всяка форма на гражданство
то е основата на ново политическо пространство, от което произтичат права и
задължения, определени от общностното право, които не зависят от държавата.
[...] По тази причина, макар гражданството на държава членка да обуславя
достъпа до гражданството на Съюза, също толкова вярно е и че всички свързани
с последното права и задължения не могат необосновано да се ограничават от
първото.“
След оттеглянето на Обединеното кралство от ЕС беше постигнато решение
относно придобитите права на гражданите на Обединеното кралство, които
пребивават в държави членки, и тези на гражданите на ЕС, които пребивават
в Обединеното кралство. С течение на времето всяка държава членка предоставя
на своите граждани правно наследство от права; по същия начин правото
на ЕС създава редица права за физическите лица с непосредственото действие
в правораздавателните институции, в съответствие със съдебната практика на
Съда на ЕС (Ван Генд и Лос). Границите на това правно наследство могат
да се разглеждат като зависещи от националното право, което ги привежда
в действие.
Б. Съдържание на гражданството (член 20 от ДФЕС)
Статутът на гражданство на Съюза за всеки гражданин на Съюза означава:
— право свободно да се движи и да пребивава в рамките на територията на

държавите членки (член 21 от ДФЕС) (4.1.3);

— право да избира и да бъде избиран в избори за Европейски парламент
и в местни избори (член 22, параграф 1 от ДФЕС) в държавата
членка, на територията на която пребивава, при същите условия, както и
гражданите на тази държава (за правилата за участие в местни избори
вж. Директива 94/80/ЕО от 19 декември 1994 г., а за правилата, които уреждат
изборите за Европейски парламент, вж. Директива 93/109/ЕО от 6 декември
1993 г.) (1.3.4);

— право на закрила от страна на дипломатическите и консулските
представителства на всяка държава членка при същите условия, както и
гражданите на тази държава, на територията на трета държава (която не
принадлежи към ЕС), където държавата членка, чийто гражданин е той, няма
представителство;

— право да подава петиции до Европейския парламент и право да се обръща
към омбудсмана (член 24 от ДФЕС), назначен от Европейския парламент,
във връзка със случаи на лошо управление на институциите и органите
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на Съюза. Тези процедури са уредени съответно от членове 227 и 228
от ДФЕС (1.3.16 и 4.1.4);

— право да се обръща писмено към всяка от институциите или органите на ЕС
на един от езиците на държавите членки и да получава отговор на същия език
(член 24, параграф 4 от ДФЕС);

— право на достъп до документите на Европейския парламент, Съвета и
Комисията при спазване на определени условия (член 15, параграф 3
от ДФЕС).

В. Обхват
Досега съдържанието на гражданството на Съюза в същността си (с изключение
на избирателното право) не надвишава систематизацията на вече признати права
(по-конкретно правото на свободно движение, правото на пребиваване и правото
на подаване на петиции), които въз основа на политически проект са вече вписани
в корпуса на първичното право.
За разлика от конституционната насоченост, която се появява в европейските
държави с приемането във Франция през 1789 г. на Декларацията за правата на
човека и гражданите, гражданството на Съюза не се придружава от гаранция за
основните права. Член 6 от ДЕС гласи, че Съюзът зачита правата, определени
в Хартата на основните права на ЕС, и ще се присъедини към Европейската
конвенция за защита на правата на човека, но не се позовава на правния статут
на гражданството на Съюза.
Досега гражданството на Съюза не налага, въпреки съдържащата се в член 20,
параграф 2 от ДФЕС формулировка, задължения на гражданите на Съюза; това
е една много съществена разлика от гражданството на държавите членки.
В неотдавнашно решение обаче Съдът на ЕС постанови (по дело C-689/21),
че всяка държава членка определя условията за придобиване и загуба на своето
гражданство. Правото на ЕС не изключва възможността от трайна загуба на
дадено гражданство, например датско, при определени случаи, и следователно
от загуба на гражданството на Съюза. Така на Дания беше признато правото
да обвърже запазването на датското гражданство с наличието на действителна
връзка с държавата. В случаите, при които съответното лице не е гражданин на
друга държава — членка на ЕС, обаче, трябва надлежно да се вземе предвид
принципът на пропорционалност.
Освен това след оттеглянето на Обединеното кралство от ЕС на 15 юни 2023 г.
Съдът постанови, че загубата на статута на гражданин на Съюза е автоматична
последица само от суверенното решение на Обединеното кралство да се оттегли
от Съюза, а не от споразумението за оттегляне или от решението на Съвета,
с което се одобрява това споразумение (делa C-499/21 P, Silver и др./Съвет,
C-501/21 P, Shindler и др./Съвет, и C-502/21 P, Price/Съвет).
Комисията докладва на всеки три години относно прилагането на правните
разпоредби на ЕС по отношение на гражданството на ЕС и недискриминацията.
В предстоящия доклад за 2023 г. ще бъде направен преглед на развитието
в тази област от последния доклад за гражданството на ЕС за 2020 г. насетне,
включително развитието в Съда на ЕС.

http://www.europarl.europa.eu/factsheets/bg
http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/bg/FTU_1.3.16.pdf
http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/bg/FTU_4.1.4.pdf
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?mode=DOC&pageIndex=0&docid=276994&part=1&doclang=BG&text=&dir=&occ=first&cid=7912587
https://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2023-06/cp230101bg.pdf
https://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2023-06/cp230101bg.pdf
https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives/13699-EU-Citizenship-Report-2023_bg
https://commission.europa.eu/system/files/2020-12/eu_citizenship_report_2020_-_empowering_citizens_and_protecting_their_rights_en.pdf


Справочник за Европейския съюз - 2024 7
www.europarl.europa.eu/factsheets/bg

Г. Европейска гражданска инициатива (4.1.5)
Член 11, параграф 4 от ДЕС предвижда едно ново право за гражданите на ЕС:
„Най-малко един милион граждани на Съюза, граждани на значителен брой
държави членки, могат да поемат инициативата да приканят Европейската
комисия да представи подходящо предложение, в рамките на предоставените ѝ
правомощия, по въпроси, за които тези граждани считат, че за целите на
прилагането на Договорите е необходим юридически акт на Съюза.“ Условията
за представяне и допустимостта на подобна гражданска инициатива са уредени
в Регламент (ЕС) № 211/2011 на Европейския парламент и на Съвета. Основните
му разпоредби са описани в 4.1.5.

РОЛЯ НА ЕВРОПЕЙСКИЯ ПАРЛАМЕНТ

Като избират Европейски парламент чрез преки избори, гражданите на ЕС
упражняват едно от основните права на Европейския съюз, а именно
демократичното участие в процеса на вземане на политически решения в Европа
(член 39 от Хартата на основните права на ЕС). По отношение на реда и
условията за избиране на членовете си Парламентът винаги е призовавал за
въвеждане на единна избирателна система във всички държави членки. Член 223
от ДФЕС предвижда, че Парламентът изготвя предложение в този смисъл
(„необходимите разпоредби за избиране на неговите членове чрез всеобщо пряко
избирателно право, съгласно уеднаквена процедура във всички държави членки
или в съответствие с принципите, общи за всички държави членки“). Съветът
след това установява необходимите разпоредби (като действа с единодушие и
след одобрението на мнозинство от членовете на ЕП), които влизат в сила след
одобрението им от държавите членки в съответствие с техните конституционни
изисквания (1.3.4).
От самото начало Парламентът е изразявал желание концепцията за
гражданство на Съюза да бъде придружена от широки права. Парламентът
се застъпи за определяне на гражданството по автономен начин на равнището на
Съюза, така че гражданите на ЕС да се ползват с независим статут. Освен това
Парламентът от самото начало поиска изрично правата на човека и основните
права да бъдат вписани в първичното право и гражданите на ЕС да могат
да сезират Съда на ЕС в случай на нарушаване на тези права от страна
на институциите на ЕС или от дадена държава членка (резолюция на ЕП
от 21 ноември 1991 г.).
След оттеглянето на Обединеното кралство от ЕС, по отношение на придобитите
права на около 3,2 милиона граждани от останалите 27 държави членки
в Обединеното кралство, в резолюцията си от 15 януари 2020 г. Парламентът
настоя да бъде гарантирана подходяща защита на правата на гражданите
„предвид придобития опит и дадените уверения“. Приетият текст също
така призовава настоятелно правителствата на ЕС-27 да предвидят щедри
разпоредби за тези около 1,2 милиона граждани на Обединеното кралство,
пребиваващи в ЕС-27.
В съответствие с исканията на Парламента член 263, параграф 4 от ДФЕС
предвижда, че всяко физическо или юридическо лице може да заведе иск срещу
решенията, които са адресирани до него или които го засягат пряко и лично, както
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и срещу подзаконови актове, които го засягат пряко и които не включват мерки
за изпълнение.
По отношение на правото на достъп до документи на 17 декември 2009 г.
Парламентът прие резолюция относно необходимото подобрение на правната
рамка за достъп до документи след влизането в сила на Договора от Лисабон.
Наред с останалото той особено подчерта необходимостта от разширяване на
обхвата на Регламент (ЕО) № 1049/2001, така че да включи всички институции и
органи, които не са обхванати от оригиналния текст.
Що се отнася до Европейската гражданска инициатива, три месеца след
внасянето на гражданска инициатива представители на Комисията се срещат
с организаторите и организаторите също така имат възможност да представят
инициативата на публично изслушване в Европейския парламент. Изслушването
се организира от комисията, компетентна по въпроса на съответната европейска
гражданска инициатива (член 222 от Правилника за дейността на ЕП).
Парламентът, който е съпредседател заедно със Съвета и Комисията и действа
като равноправен партньор наред с държавите членки, организира съвместно
Конференцията за бъдещето на Европа, чиято цел беше да предостави на
европейските граждани ново пространство за обсъждане на предизвикателствата
и приоритетите на Европа. Заключенията и препоръките на конференцията
относно бъдещето на Европа бяха представени в доклад до съвместното
председателство през май 2022 г. Парламентът се ангажира да предприеме
последващи действия във връзка с препоръките от доклада, които попадат
в неговата сфера на компетентност. На 17 юни 2022 г. Комисията публикува
съобщение, озаглавено „Конференция за бъдещето на Европа — претворяване
на визията в конкретни действия“.
По отношение на спорния въпрос за „златните паспорти“, посредством които
някои държави членки продават своето национално гражданство и следователно
гражданството на ЕС, за да привлекат чуждестранни инвеститори, Парламентът
заяви в резолюцията си от 16 януари 2014 г., че на ценностите и постиженията,
свързани с гражданството на ЕС, не може да бъде поставена цена. В резолюция,
приета на 10 юли 2020 г., Парламентът призова отново държавите членки
да премахнат постепенно всички съществуващи схеми за предоставяне на
гражданство срещу инвестиции или на право на пребиваване срещу инвестиции,
тъй като те често са свързани с изпиране на пари, което би могло да доведе
до подкопаване на взаимното доверие и целостта на Шенгенското пространство.
На 29 септември 2022 г. Комисията реши да предяви иск срещу Малта пред
Съда на ЕС във връзка с нейната схема за предоставяне на гражданство
срещу инвестиции, известна като схемата „златен паспорт“ (производство за
установяване на неизпълнение на задължения в Съда на ЕС съгласно член 258,
параграф 2 от ДФЕС). Комисията счита, че предоставянето на национално
гражданство — а оттам и гражданство на ЕС — в замяна на предварително
определено плащане или инвестиция и без наличие на действителна връзка
със съответните държави членки, не е съвместимо с принципа на лоялно
сътрудничество, залегнал в член 4, параграф 3 от ДЕС. То също така подкопава
статута на гражданството на ЕС, предвиден в член 20 от ДФЕС. На 9 март 2022 г.
Парламентът прие резолюция относно схемите за предоставяне на гражданство
и право на пребиваване срещу инвестиции, с която поиска от Комисията да
представи, преди края на настоящия си мандат, предложение за регламент
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за цялостно уреждане на различните аспекти на схемите за предоставяне на
право на пребиваване срещу инвестиции с цел хармонизиране на стандартите
и процедурите и засилване на борбата срещу организираната престъпност,
изпирането на пари, корупцията и данъчните измами. На 28 март 2022 г.,
в контекста на руското нахлуване в Украйна, Комисията прие препоръка за
незабавни стъпки във връзка със схемите за предоставяне на гражданство срещу
инвестиции и на право на пребиваване срещу инвестиции.
Настоящият информационен фиш беше изготвен от Тематичния отдел по
граждански права и конституционни въпроси на Европейския парламент.

Udo Bux / Mariusz Maciejewski
11/2023
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4.1.2. ЗАЩИТАТА НА ЦЕННОСТИТЕ
СЪГЛАСНО ЧЛЕН 2 ОТ ДЕС В ЕС

Европейският съюз се основава на ценностите на зачитане на човешкото
достойнство, свободата, демокрацията, равенството, принципите на правовата
държава (върховенство на закона), както и на зачитането на правата на човека,
включително на правата на лицата, които принадлежат към малцинства, както
е определено в член 2 от Договора за Европейския съюз (ДЕС). За да
се гарантира зачитането на тези ценности, член 7 от ДЕС предвижда механизъм
на ЕС за определяне на наличието на тежки и продължаващи нарушения на
ценностите на ЕС от страна на държава членка и на евентуални санкции.
Този механизъм беше задействан за първи път неотдавна по отношение на
Полша и Унгария. ЕС също така е обвързан от своята Харта на основните
права и се ангажира с присъединяването си към Европейската конвенция за
защита на правата на човека и основните свободи. След появата на заплахи
за ценностите на ЕС в някои държави членки институциите на ЕС укрепват
своя инструментариум за противодействие на демократичното отстъпление
и за защита на демокрацията, принципите на правовата държава, основните
права, равенството и малцинствата в целия Съюз.

ОТ СЪДЕБНА ЗАЩИТА НА ОСНОВНИТЕ ПРАВА КЪМ
КОДИФИКАЦИЯ В ДОГОВОРИТЕ

Европейските общности (ЕО) (понастоящем Европейският съюз) са създадени
първоначално като международна организация с поле на действие основно
в областта на икономиката. Поради това изрични правила относно спазването на
основните права, които дълго време не бяха споменати в Договорите, не бяха
възприемани като необходими и така или иначе основните права бяха считани
за гарантирани от Европейската конвенция за защита на правата на човека и
основните свободи от 1950 г. (ЕКПЧ), по която държавите членки бяха страни.
След като обаче Съдът на Европейския съюз потвърди принципите на пряко
действие и на върховенство на правото на ЕС, но отказа да разглежда
съвместимостта на решенията с националното и конституционното право на
държавите членки (Stork, дело 1/58; Ruhrkohlen-Verkaufsgesellschaft, съединени
дела 36, 37, 38–59 и 40–59), някои национални съдилища започнаха да изразяват
загриженост относно последиците, които тази съдебна практика може да има
за защитата на конституционните ценности като основните права. Ако правото
на ЕС има предимство дори над вътрешното конституционно право, би станало
възможно то да нарушава основните права. С цел преодоляване на този
теоретичен риск през 1974 г. конституционните съдилища на Германия и Италия
приеха решения, с които утвърдиха правомощията си да извършват преглед на
правото на ЕС с цел да гарантират съгласуваността му с конституционните права
(дело Solange I; Frontini). Това накара Съда на ЕС да потвърди в своята съдебна
практика принципа на зачитане на основните права, като заяви, че основните
права са заложени в общите принципи на правото на Общността, защитавани от
Съда (Stauder, дело 29-69). Те са вдъхновени от общите за държавите членки

http://www.europarl.europa.eu/factsheets/bg
https://www.echr.coe.int/Documents/Convention_BUL.pdf
https://www.echr.coe.int/Documents/Convention_BUL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:61958CJ0001
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/GA/TXT/?uri=CELEX:61959CJ0036
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/GA/TXT/?uri=CELEX:61959CJ0036
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:61969CJ0029


Справочник за Европейския съюз - 2024 11
www.europarl.europa.eu/factsheets/bg

конституционни традиции (Internationale Handelsgesellschaft, дело 11-70) и от
международните договори за защита на правата на човека, по които държавите
членки са страни (Nold, дело 4-73), един от които е ЕКПЧ (Rutili, дело 36-75).
С постепенното разширяване на правомощията на ЕС, за да обхващат политики,
имащи пряко въздействие върху основните права, например правосъдието и
вътрешните работи, впоследствие развити като пълноценно пространство на
свобода, сигурност и правосъдие, Договорите бяха променени, за да се укрепи
твърдо позицията на ЕС в защитата на основните права. Договорът от Маастрихт
включва позовавания на ЕКПЧ и на общите конституционни традиции на
държавите членки като общи принципи на правото на ЕС, докато Договорът
от Амстердам утвърди европейските „принципи“, на които се основава ЕС
(в Договора от Лисабон „ценностите“, изброени в член 2 от ДЕС), и създаде
процедура за временно спиране на правата, предвидени в Договорите, в случаи
на тежки и продължаващи нарушения на основните права от страна на държава
членка. Изготвянето на Хартата на основните права и влизането ѝ в сила заедно
с Договора от Лисабон са последните развития в този процес на кодификация,
предназначен да гарантира защитата на основните права в ЕС.

ПРИСЪЕДИНЯВАНЕ НА ЕС КЪМ ЕВРОПЕЙСКАТА КОНВЕНЦИЯ ЗА
ЗАЩИТА НА ПРАВАТА НА ЧОВЕКА И ОСНОВНИТЕ СВОБОДИ

Тъй като ЕКПЧ е водещият инструмент за защитата на основните права в Европа,
към който са се присъединили всички държави членки, присъединяването на ЕО
към ЕКПЧ изглеждаше логично решение на необходимостта от обвързване
на ЕО със задълженията, свързани с основните права. Европейската комисия
нееднократно е предлагала (през 1979 г., 1990 г. и 1993 г.) присъединяването
на ЕО към ЕКПЧ. В отговор на искане за становище по въпроса Съдът на ЕС
констатира през 1996 г. в своето становище 2/94, че Договорът не предвижда
никакви правомощия за ЕО да привежда в действие правила относно правата
на човека, нито да сключва международни конвенции в тази област, което прави
присъединяването юридически невъзможно. Договорът от Лисабон отстранява
този проблем, като въвежда член 6, параграф 2, с който присъединяването на ЕС
към ЕКПЧ стана задължително. Това означаваше, че ЕС (какъвто вече беше
случаят с неговите държави членки) ще подлежи, що се отнася до зачитането
на основните права, на контрол от съдебен орган, който е външен спрямо него,
а именно Европейския съд по правата на човека (ЕСПЧ). След присъединяването
гражданите на ЕС, както и гражданите на трети държави, намиращи се на
територията на ЕС, ще могат да оспорват непосредствено пред ЕСПЧ, въз основа
на разпоредбите на ЕКПЧ, правните актове, приети от ЕС, по същия начин,
по който могат да оспорват правните актове, приети от държавите — членки
на ЕС.
През 2010 г., след влизането в сила на Договора от Лисабон, ЕС започна
преговори със Съвета на Европа относно проект на споразумение за
присъединяване, който беше приключен през април 2013 г. През юли 2013 г.
Комисията отправи искане до Съда на ЕС да се произнесе по съвместимостта
на това споразумение с Договорите. На 18 декември 2014 г. Съдът на ЕС издаде
отрицателно становище, в което се посочва, че проектът на споразумението може
да засегне неблагоприятно специфичните характеристики и автономността на
правото на ЕС (становище 2/13). След период на размисъл и обсъждания относно

http://www.europarl.europa.eu/factsheets/bg
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:61970CJ0011
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:61973CJ0004
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX:61975CJ0036
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:3645916a-61ba-4ad5-84e1-57767433f326.0002.02/DOC_1&format=PDF
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/BG/TXT/?uri=CELEX:62013CV0002


Справочник за Европейския съюз - 2024 12
www.europarl.europa.eu/factsheets/bg

начините за преодоляване на въпросите, повдигнати от Съда на ЕС, ЕС и Съветът
на Европа възобновиха преговорите през 2019 г. и преговорите все още са в ход.

ХАРТАТА НА ОСНОВНИТЕ ПРАВА НА ЕС

Успоредно с „външния“ механизъм за контрол, предвиден чрез присъединяването
на ЕО към ЕКПЧ за гарантиране на съответствието на законодателството
и политиките с основните права, беше необходим „вътрешен“ механизъм за
контрол на равнището на ЕО, за да се даде възможност за предварителна и
самостоятелна съдебна проверка от Съда на ЕС. За тази цел беше необходимо да
се изготви правен акт, специфичен за ЕС, и на заседанието на Европейския съвет
в Кьолн през 1999 г. беше взето решение за свикване на Конвент за изготвяне на
Харта на основните права.
Хартата бе тържествено провъзгласена от Парламента, Съвета и Комисията през
2000 г. в Ница. След някои изменения тя беше провъзгласена отново през 2007 г.
Едва с приемането на Договора от Лисабон на 1 декември 2009 г., обаче, Хартата
влезе в действие пряко, както е предвидено в член 6, параграф 1 от ДЕС, като по
този начин стана задължителен източник на първичното право.
Въпреки че се основава на ЕКПЧ и на други европейски и международни
инструменти, Хартата е новаторска по различни начини, по-специално като
се има предвид, наред с другото, че включва уврежданията, възрастта и
сексуалната ориентация като забранени основи за дискриминация, както и
че в нея са залегнали достъпът до документи, защитата на данните и доброто
администриране сред основните права, които тя утвърждава.
Въпреки че приложното поле на Хартата е потенциално много широко, тъй като
повечето от признатите права са предоставени на „всички“, независимо от тяхната
националност или статут, от друга страна член 51 ограничава прилагането ѝ
до институциите и органите на ЕС и — когато те прилагат правото на ЕС —
до държавите членки.

ЧЛЕН 7 ОТ ДЕС, УРЕДБАТА И МЕХАНИЗМЪТ НА КОМИСИЯТА ЗА
ПРИНЦИПИТЕ НА ПРАВОВАТА ДЪРЖАВА

С Договора от Амстердам беше създаден нов механизъм за налагане на санкции,
за да се гарантира, че основните права, както и други европейски принципи и
ценности, като демокрацията, принципите на правовата държава, равенството
и закрилата на малцинствата, се спазват от държавите — членки на ЕС,
извън законовите ограничения на правомощията на ЕС. Това означаваше да
се даде на ЕС правото да се намесва в области, в които иначе вземането
на решения е предоставено на държавите членки, в ситуации на „тежко
и продължаващо нарушение“ на тези ценности. Подобен механизъм беше
предложен от Парламента за първи път в неговия проект на текст на Договора за
ЕС от 1984 г. Договорът от Ница добави превантивна фаза в случаи на „очевиден
риск от тежко нарушение“ на ценностите на ЕС в дадена държава членка. Тази
процедура имаше за цел да гарантира, че защитата на основните права, както и
на демокрацията, принципите на правовата държава и правата на малцинствата,
които са включени сред критериите от Копенхаген за присъединяване на нови
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държави членки, остават валидни и след присъединяването и по еднакъв начин
за всички държави членки.
Член 7, параграф 1 от ДЕС предвижда „превантивна фаза“, като се
оправомощават една трета от държавите членки, Парламентът и Комисията
да започнат процедура, при която Съветът може да констатира с мнозинство
от четири пети наличието на „очевиден риск от тежко нарушение“ в дадена
държава членка на ценностите на ЕС, провъзгласени в член 2 от ЕС, което
включва зачитането на правата на човека, човешкото достойнство, свободата и
равенството и правата на лицата, които принадлежат към малцинства. Преди
да се пристъпи към такова констатиране, трябва да се проведе изслушване
на съответната държава членка и могат да ѝ бъдат отправени препоръки,
а Парламентът трябва да даде своето одобрение с мнозинство от две трети от
подадените гласове и с абсолютно мнозинство от съставляващите го членове
(член 354, параграф 4 от ДФЕС). Тази превантивна процедура беше задействана
за пръв път на 20 декември 2017 г. от Комисията по отношение на Полша и
на 12 септември 2018 г. от Парламента по отношение на Унгария, но остава
блокирана в Съвета, където бяха проведени редица изслушвания, но не бяха
приети препоръки, а още по-малко констатации. Освен това на Парламента
беше отказано правото да представи позицията си на изслушванията в Съвета,
включително относно Унгария, независимо от ролята му на инициатор на
процедурата.
Член 7, параграфи 2 и 3 от ДЕС предвиждат, в случай на „наличието на
тежко и продължаващо нарушение“ на ценностите на ЕС, „механизъм за
налагане на санкции“, който може да бъде задействан от Комисията или от
една трета от държавите членки (а не от Парламента), след като въпросната
държава членка бъде приканена да представи своите коментари. Европейският
съвет констатира с единодушие наличието на нарушение след получаване на
одобрението на Парламента със същото мнозинство, каквото е необходимо за
превантивния механизъм. Съветът може да реши да прекрати временно някои
права, свързани с членството на въпросната държава членка, включително
правото ѝ на глас в Съвета, като този път действа с квалифицирано мнозинство.
Съветът може да реши да измени или отмени санкциите, отново с квалифицирано
мнозинство. Съответната държава членка не участва в гласуванията в Съвета
или в Европейския съвет. Определянето и приемането на санкции продължава да
бъде трудно постижимо поради изискването за единодушие, както се вижда от
факта, че правителствата на Унгария и Полша са обявили, че ще наложат вето
върху всички подобни решения по отношение на другата държава членка.
С цел да се запълни празнината между трудното от политическа гледна точка
активиране на процедурите по член 7 от ДЕС (използвани за решаване на
ситуации извън обхвата на правото на ЕС) и производствата за установяване на
неизпълнение на задължения с ограничен ефект (използвани при специфични
ситуации, попадащи в приложното поле на правото на ЕС), през 2014 г. Комисията
постави началото на „уредба на ЕС за укрепване на принципите на правовата
държава“. Тази уредба имаше за цел да се опита да гарантира ефективна и
последователна защита на принципите на правовата държава като предпоставка
за гарантиране на спазването на основните права и демокрацията в ситуации
на системна заплаха за тях. Замислена като предхождаща и допълваща член 7
от ДЕС, тя предвижда три етапа: оценка на Комисията, т.е. структуриран

http://www.europarl.europa.eu/factsheets/bg
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/BG/ALL/?uri=CELEX:52014DC0158
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/BG/ALL/?uri=CELEX:52014DC0158


Справочник за Европейския съюз - 2024 14
www.europarl.europa.eu/factsheets/bg

диалог между Комисията и държавата членка, при необходимост последван от
становище относно принципите на правовата държава; препоръка на Комисията
относно принципите на правовата държава; и последващи действия от страна
на държавата членка в отговор на препоръката. Тази уредба за принципите
на правовата държава беше приложена спрямо Полша през 2016 г. и беше
последвана, поради липса на успех, от решението на Комисията да започне
процедура по член 7 на 20 декември 2017 г.
През юли 2019 г. Комисията направи още една крачка напред със своето
съобщение, озаглавено „Укрепване на върховенството на закона в Съюза:
План за действие“, и стартира правен механизъм за принципите на правовата
държава, който включва годишен цикъл на преглед въз основа на доклад относно
принципите на правовата държава, наблюдаващ положението в държавите
членки, който е в основата на междуинституционалния диалог. Първият такъв
доклад беше публикуван през септември 2020 г., придружен от 27 глави
по държави, които обхващат съдебната система (и по-специално нейната
независимост, качество и ефективност), уредбата за борба с корупцията (правна и
институционална уредба, превенция, репресивни мерки), медийния плурализъм
(регулаторни органи, прозрачност на собствеността и правителствената
намеса, защита на журналистите) и други институционални въпроси, свързани
с принципите на взаимозависимост и взаимоограничаване (законодателен
процес, независими органи, достъпност, съдебен контрол, организации на
гражданското общество). Докладът значително укрепва наблюдението от страна
на ЕС, като обхваща, в сравнение с информационното табло на ЕС в областта
на правосъдието и други инструменти за мониторинг и докладване, не само
гражданското, но и наказателното и административното правосъдие, като
разглежда въпроса за независимостта на съдебната власт, корупцията, медийния
плурализъм, разделението на властите и пространството на гражданското
общество. Беше създадена мрежа от национални звена за контакт за събиране на
информация и осигуряване на диалог с държавите членки, както и насърчаването
на диалог със заинтересованите страни, включително органите на Съвета
на Европа, Организацията за сигурност и сътрудничество в Европа (ОССЕ),
Организацията за икономическо сътрудничество и развитие (ОИСР), съдебните
мрежи и неправителствените организации (НПО). Третият годишен доклад,
публикуван през юли 2022 г., съдържа и поредица от препоръки, отправени към
всяка държава членка, чиито последващи действия трябва да бъдат проучени
в последващи годишни доклади относно върховенството на закона.

ДРУГИ ИНСТРУМЕНТИ ЗА ЗАЩИТА НА ЦЕННОСТИТЕ НА ЕС

ЕС разполага с други инструменти, насочени към защита на ценностите на ЕС.
Когато предлага нова законодателна инициатива, Комисията разглежда нейната
съвместимост с основните права посредством оценка на въздействието — аспект,
който впоследствие се разглежда и от Съвета и Парламента.
Освен това Комисията публикува годишен доклад относно прилагането на
Хартата на основните права, който се разглежда и обсъжда от Съвета, който
приема заключения по него, и от Парламента в рамките на годишния му
доклад относно състоянието на основните права в ЕС. През декември 2020 г.
Комисията стартира нова стратегия за подобряване на прилагането на Хартата
в ЕС, включително по отношение на фондовете на ЕС, чрез характерното
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за Хартата „благоприятстващото условие“, въведено в Регламента относно
общоприложимите разпоредби от 2021 г. На тази основа не се отпускат средства
от Кохезионните фондове за Полша и Унгария.
От 2014 г. насам Съветът също така провежда годишен диалог между всички
държави членки в рамките на Съвета, за да насърчава и защитава принципите
на правовата държава, като се съсредоточава върху различна тема всяка
година. От втората половина на 2020 г. Съветът реши да се съсредоточи
върху разглеждането на положението с принципите на правовата държава в пет
държави членки на всеки шест месеца въз основа на доклада на Комисията
относно принципите на правовата държава.
Освен това в контекста на европейския семестър въпросите, свързани
с ценностите на ЕС, се наблюдават и могат да бъдат предмет на специфични
за всяка държава препоръки. Засегнатите области включват правосъдните
системи (въз основа на информационното табло в областта на правосъдието),
както и уврежданията, социалните права и правата на гражданите (във връзка
със защитата от организираната престъпност и корупцията).
Също така България и Румъния подлежат на механизма за сътрудничество и
проверка, който съдържа аспекти, свързани с ценностите на ЕС.
Производствата за установяване на неизпълнение на задължения са важен
инструмент за санкциониране на нарушенията на ценностите на ЕС в Съюза и
Съдът на Европейския съюз развива своята съдебна практика по този въпрос.
Производствата могат да бъдат стартирани в случаи на несъответствие на
национален закон с правото на ЕС и с ценностите на ЕС в отделни и конкретни
случаи (докато член 7 се прилага и за ситуации, които попадат извън обхвата
на правото на ЕС и в които нарушенията на основните права са системни и
продължаващи) и може да бъдат налагани финансови санкции от Съда на ЕС за
неизпълнение на разпореждания или решения.
Агенцията на ЕС за основните права (FRA), създадена през 2007 г. във Виена,
играе важна роля при наблюдението на положението с основните права в ЕС.
FRA е натоварена със задачата да събира, анализира, разпространява и оценява
информация и данни, свързани с основните права. Тя също така провежда научни
изследвания и проучвания и публикува годишни и тематични доклади относно
основните права.
Комисията също така укрепва равенството и защитата на малцинствата — два
от стълбовете на член 2 от ДЕС — чрез конкретни стратегии, предложения
и действия за насърчаване на равенството между половете и за борба
с насилието срещу жени и домашното насилие, расизма, словото на омразата,
престъпленията от омраза и антисемитизма, както и за защита на правата
на ЛГБТИК лицата, ромите, хората с увреждания и децата в рамките на
всеобхватната концепция „Съюз на равенство“. Комисията, подкрепена от
Парламента и 15 държави членки, наскоро заведе дело срещу Унгария в Съда
на ЕС във връзка с нейния закон за борба с ЛГБТИК на основание нарушение,
наред с другото, на член 2 от ДЕС. Тя предложи също така директиви за укрепване
на органите по въпросите на равенството чрез общи стандарти.
След блокиране, причинено от ветото на правителствата на Унгария и Полша,
най-накрая на заседанието на Европейския съвет от 10—11 декември 2020 г.
беше постигнато споразумение за регламент относно общ режим на обвързаност
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с условия за защита на бюджета на Съюза-. Регламентът дава възможност да
се защити бюджетът на ЕС, когато се установи, че незачитането на принципите
на правовата държава в дадена държава членка накърнява или има сериозна
опасност да накърни достатъчно пряко доброто финансово управление на
бюджета на ЕС или защитата на финансовите интереси на ЕС. Искът, заведен
от унгарското и полското правителство срещу регламента, беше отхвърлен от
Съда на ЕС, което дава възможност на Комисията и на Съвета да задействат
механизма срещу Унгария, което доведе до спиране на плащания в размер
на 6,3 милиарда евро.
Понастоящем Комисията обсъжда изпълнението на националните планове
по Механизма за възстановяване и устойчивост с правителствата на редица
държави членки и следи дали те постигат договорените ключови етапи и
цели, които са предпоставка за изплащането на средствата. Те имат за цел
преодоляване на предизвикателствата, набелязани в специфичните за всяка
държава препоръки в рамките на европейския семестър, приети от Съвета,
и в докладите относно върховенството на закона и свързаните с тях препоръки,
отправени от Комисията, както и в процедурите по член 7 срещу Полша и Унгария.

РОЛЯ НА ЕВРОПЕЙСКИЯ ПАРЛАМЕНТ

Парламентът винаги е подкрепял укрепването на зачитането и защитата на
основните права в ЕС. Още през 1977 г. той прие заедно със Съвета и Комисията
Съвместна декларация за основните права, в която трите институции поеха
ангажимент да осигурят спазването на основните права при упражняването на
правомощията си. През 1979 г. Парламентът прие резолюция, с която се обяви за
това Европейската общност да се присъедини към ЕКПЧ.
В Проекта на Договор за създаването на Европейския съюз от 1984 г., предложен
от Парламента, се посочва, че Съюзът трябва да защитава достойнството
на личността и да признава на всяко лице, попаднало под юрисдикцията му,
основните права и свободи, произтичащи от общоприложимите принципи на
националните конституции и на ЕКПЧ. Той предвиждаше и присъединяване
на Съюза към ЕКПЧ. В резолюция от 12 април 1989 г. Парламентът обяви
тържествено приемането на Декларацията за основните права и свободи.
От 1993 г. насам всяка година Парламентът провежда разисквания и приема
резолюция относно състоянието на основните права в ЕС въз основа на доклад
на комисията по граждански свободи, правосъдие и вътрешни работи. Освен това
той е приел и нарастващ брой резолюции по конкретни въпроси относно защитата
на ценностите по член 2 от ДЕС в държавите членки.
Парламентът винаги е подкрепял идеята ЕС да се сдобие със собствен правен
акт за основните права и е призовавал Хартата на основните права да бъде
задължителна. Накрая това беше постигнато през 2009 г. с Договора от Лисабон.
През следващите години Парламентът многократно изрази сериозна загриженост
относно постепенното уронване на стандартите по член 2 от ДЕС в някои
държави членки. С цел предприемане на мерки за преодоляване на този
проблем Парламентът направи редица предложения за засилване на защитата
в ЕС не само на основните права, но и на демокрацията и принципите на
правовата държава, и в по-широк план на всички ценности на ЕС, обхванати от
член 2 от ДЕС, като предложи нови механизми и процедури за запълване на
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съществуващите пропуски. В различни резолюции от 2012 г. насам Парламентът
призова за създаването на „Копенхагенска комисия“, както и на цикъл на
европейската политика в областта на основните права, на механизъм за ранно
предупреждение, на „процедура на замразяване“, както и за укрепването на FRA.
В знакова резолюция от 2016 г. по този въпрос Парламентът
консолидира предишните си предложения и поиска Комисията да представи
междуинституционално споразумение за създаването на механизъм на ЕС
за демокрация, принципи на правовата държава и основни права, който да
се основава на пакт на Съюза с Комисията и Съвета. Това би включвало
годишен цикъл на политиката въз основа на доклад за наблюдение на
спазването на ценностите на ЕС в Съюза, изготвен от Комисията и от експертна
група, последван от парламентарен дебат и придружен от мерки за справяне
с рисковете или нарушенията[1]. Парламентът призова също така за нов проект
на споразумение за присъединяване на ЕС към ЕКПЧ, както и за промени
в Договора, например премахването на член 51 от Хартата на основните
права, превръщането ѝ в правен акт на Съюза, както и премахването на
изискването за единодушие по въпросите на равенството и недискриминацията.
В резолюция от 2020 г. Парламентът предложи текста на междуинституционално
споразумение относно укрепването на ценностите на ЕС, който развива
предишни предложения и добавя възможност за спешни доклади и създаването
на междуинституционална работна група. В резолюция от 2021 г. Парламентът
също така призова Комисията да разшири своя годишен доклад относно
принципите на правовата държава, така че да обхване всички ценности по член 2
от ДЕС и да включи специфични за всяка държава препоръки.
През 2018 г. Парламентът прие резолюция, с която приветства решението на
Комисията за прилагане на член 7, параграф 1 от ДЕС по отношение на Полша,
както и резолюция за започване на процедурата по член 7, параграф 1 от ДЕС
по отношение на Унгария, като представи мотивирано предложение на Съвета,
с което го приканва да констатира дали съществува очевиден риск от тежко
нарушение на ценностите, посочени в член 2 от ДЕС, и да отправи подходящи
препоръки към Унгария в това отношение[2]. През 2020 и 2022 г. Парламентът
прие и резолюции съответно относно Полша и Унгария, като разширява обхвата
по отношение на опасенията, които трябва да бъдат разгледани в рамките на
процедурата по член 7, параграф 1 от ДЕС. Той също така призова Комисията
да използва всички налични инструменти, включително Регламента относно
обвързаността с условия за спазване на принципите на правовата държава, за да
се справи с нарушенията на ценностите по член 2 от ДЕС от страна на Унгария
и Полша.
След убийствата на журналистите Дафне Каруана Галиция в Малта и Ян Куцяк
и годеницата му в Словакия и с цел засилване на мониторинга и действията

[1]Комисията включи много от предложенията на Парламента в съобщението си от 2019 г. (създаване
на междуинституционален цикъл, с годишен доклад, мониторинг на държавите членки, относно
принципите на правовата държава и свързаните с тях въпроси), но не и свързаните с обхващането
на целия член 2 от ДЕС (не само на принципите на правовата държава, но и на демокрацията,
основните права, равенството и малцинствата), създаване на комитет от независими експерти и
междуинституционално споразумение относно цикъла, издаване на специфични за държавите
членки препоръки и възстановяване на публикуването на доклади за борбата с корупцията.
[2]За повече информация относно неотдавнашните дейности на Парламента във връзка с основните
права вж. „Защитата на основните права в ЕС: постижения на Европейския парламент по време на
законодателния мандат 2014 – 2019 г. и предизвикателства за бъдещето“.
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на Парламента по отношение на ценностите по член 2 от ДЕС, комисията
по граждански свободи, правосъдие и вътрешни работи създаде група за
наблюдение на демокрацията, принципите на правовата държава и основните
права. На групата е възложено да разработва мерки за справяне със заплахите
за ценностите на ЕС, които възникват в целия Съюз, и да отправя предложения за
действия до комисията по граждански свободи, правосъдие и вътрешни работи.

Ottavio Marzocchi
04/2023
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4.1.3. СВОБОДНО ДВИЖЕНИЕ НА ХОРА

Свободата на движение и пребиваване на хора в Европейския съюз
представлява крайъгълният камък на гражданството на ЕС, въведено
от Договора от Маастрихт през 1992 г. Постепенното премахване на
вътрешните граници съобразно Шенгенските споразумения беше последвано
от приемането на Директива 2004/38/ЕО относно правото на граждани на ЕС
и на членове на техните семейства да се движат и пребивават свободно на
територията на ЕС. Независимо от значението на това право продължават да
съществуват значителни пречки пред прилагането.

ПРАВНО ОСНОВАНИЕ

Член 3, параграф 2 от Договора за Европейския съюз; член 21 от Договора за
функционирането на Европейския съюз (ДФЕС); дялове IV и V от ДФЕС; член 45
от Хартата на основните права на Европейския съюз гласи.

ЦЕЛИ

Значението на концепцията на свободното движение на хора се промени след
нейното въвеждане. Първите разпоредби по този въпрос, посочени в Договора
за създаването на Европейската икономическа общност от 1957 г., се отнасят
само до свободното движение на работници и до свободата на установяване
и в този смисъл — до лица, които са трудово заети или доставчици на услуги.
Договорът от Маастрихт въведе понятието гражданство на ЕС, като гражданин
на ЕС автоматично е всеки гражданин на държава членка. Гражданството
на ЕС представлява основата на правото на лицата да се придвижват и да
пребивават свободно в рамките на територията на държавите членки. Договорът
от Лисабон потвърди това право, което е включено и в общите разпоредби
относно пространството на свобода, сигурност и правосъдие.

ПОСТИЖЕНИЯ

А. Шенгенско пространство
Най-съществената промяна при създаването на вътрешния пазар със свободно
движение на хора беше сключването на двете Шенгенски споразумения
— Споразумението от Шенген от 14 юни 1985 г. и Конвенцията за
прилагане на споразумението от Шенген, подписана на 19 юни 1990 г.,
която влезе в сила на 26 март 1995 г. Първоначално Конвенцията за
прилагане на споразумението от Шенген (подписана само от Белгия, Франция,
Германия, Люксембург и Нидерландия) се основава на междуправителственото
сътрудничество в областта на правосъдието и вътрешните работи. Протокол
към Договора от Амстердам предвижда пренос на постиженията на правото
от Шенген в Договорите. Понастоящем, по силата на Договора от Лисабон,
тя преминава под парламентарен и съдебен контрол. Тъй като по-голямата част
от постиженията на правото на Шенген сега са част от постиженията на правото
на ЕС, от момента на разширяването на ЕС от 1 май 2004 г. вече е изключена
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възможността присъединяващите се държави да „не се включат“ в съответните
разпоредби (член 7 от Шенгенския протокол).
1. Участващи държави
Понастоящем има 26 държави с пълноправно членство в Шенгенското
пространство: 22 държави — членки на ЕС, както и Норвегия, Исландия,
Швейцария и Лихтенщайн (които имат статут на асоциирани държави). Ирландия
не е страна по Конвенцията, но има възможност „да се включи“ към избрани
части от Шенгенския правен корпус; Дания, въпреки че е част от Шенгенското
пространство от 2001 г., разполага с възможност да не участва по отношение
на нови мерки в областта на правосъдието и вътрешните работи, включително
относно Шенгенското пространство, въпреки че е обвързана с определени мерки
в рамките на общата визова политика. България, Румъния и Кипър предстои да
се включат, въпреки че е налице забавяне поради различни причини. Хърватия
започна процедурата на кандидатстване за присъединяване към Шенгенското
пространство на 1 юли 2015 г.
2. Обхват
Постиженията, свързани с Шенгенското пространство, включват:

а. премахване на контрола по вътрешните граници за всички хора;

б. мерки за засилване и хармонизиране на контрола по външните
граници (4.2.4): всички граждани на ЕС могат да влизат в Шенгенското
пространство само като показват лична карта или паспорт;

в. обща визова политика за краткосрочни пребивавания: граждани на
трети държави, включени в общия списък на държавите, които не
са членки, чиито граждани се нуждаят от входна виза (вж. списъка
в приложение II към Регламент (ЕО) № 539/2001 на Съвета)
могат да получат еднократна виза, валидна за цялото Шенгенско
пространство;

г. Полицейско (4.2.7) и съдебно сътрудничество (4.2.6): полицейските
сили си оказват взаимопомощ при откриването и предотвратяването
на престъпления и ще имат право да преследват избягали
престъпници на територията на съседна държава от Шенгенското
пространство; налице е и по-бърза система за екстрадиране и
взаимно признаване на наказателни присъди;

д. Създаване и развиване на Шенгенската информационна система
(ШИС) (4.2.4).

3. Предизвикателства
Въпреки че Шенгенското пространство се счита широко за едно от
основните постижения на Европейския съюз, то наскоро беше изправено пред
екзистенциална заплаха поради пандемията от COVID-19, като държавите членки
затваряха границите, за да контролират разпространението на вируса, преди да
въведат Цифров COVID сертификат на ЕС през юли 2021 г. Преди това основните
предизвикателства бяха значителният приток на бежанци и мигранти в ЕС, както и
терористичните нападения.
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Б. Свободно движение на граждани на ЕС и на членове на техните семейства
1. Първи стъпки
С цел превръщане на Общността в пространство на истинска свобода и
мобилност за всички граждани, през 1990 г. бяха приети директиви за
предоставяне на право на пребиваване на лица, различни от работници:
Директива 90/365/ЕИО на Съвета относно правото на пребиваване на заети лица
и на самостоятелно заети лица, които са преустановили своята трудова дейност;
Директива 90/366/ЕИО на Съвета относно правото на пребиваване на студентите;
и Директива 90/364/ЕИО на Съвета относно правото на пребиваване (за граждани
на държавите членки, които не се ползват от това право по силата на други
разпоредби на Общностното право, и за членове на техните семейства).
2. Директива 2004/38/ЕО
С цел да бъдат консолидирани различните законодателни актове (включително
споменатите по-горе) и да бъде отчетена богатата съдебна практика във връзка
със свободното движение на лица през 2004 r. беше приета нова широкообхватна
директива, а именно Директива 2004/38/EО на Европейския парламент и на
Съвета относно правото на граждани на Съюза и на членове на техните
семейства да се движат и да пребивават свободно на територията на държавите
членки. Нейните разпоредби имат за цел да насърчат гражданите на Европейския
съюз да упражняват тяхното право да се движат и да пребивават свободно на
територията на държавите членки, да намалят административните формалности
до най-същественото, да осигурят по-добро определение на статута на членовете
на семейството и да ограничат обхвата за отказване на влизане или прекратяване
на правото на пребиваване. В приложното поле на Директива 2004/38/ЕО
членовете на семейството включват:
— съпруга (и от същия пол, както е пояснено от Съда на Европейския съюз

в неговото решение по делото Coman, C-673/16);

— регистрирания партньор, ако законодателството на приемащата държава
членка третира регистрираното съжителство като равносилно на брак;

— преки наследници, които са на възраст под 21 години или които са лица на
издръжка, както и такива, които са наследници на съпруга/съпругата или на
регистрирания партньор;

— преки роднини по възходяща линия на издръжка и тези на съпруга/съпругата
или на регистрирания партньор.

Голяма част от държавите членки също така прилагат директивата, за да
гарантират правата на свободно движение за партньори от еднакъв пол,
регистрирани партньори и партньори в трайна връзка.
а. Права и задължения:
— За периоди на пребиваване не по-дълги от три месеца: единственото

изискване е гражданите на ЕС да притежават валиден документ за
самоличност или паспорт. Приемащата ги държава членка може да изиска от
въпросните лица да регистрират присъствието си в държавата.

— За периоди на пребиваване по-дълги от три месеца: Гражданите на ЕС и
членовете на техните семейства, ако не работят, трябва да имат достатъчно
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средства и застраховка за болест, за да не обременяват системата на
социално осигуряване на приемащата ги държава членка по време на
престоя си. Гражданите на ЕС нямат нужда от разрешение за пребиваване,
но въпреки това държавите членки могат да изискат от тях да се регистрират
пред органите. Членове на семействата на граждани на ЕС, които не са
граждани на държава членка, трябва да подадат молба за разрешение за
пребиваване, валидно за срока на престоя им или за срок от 5 години.

— Право на постоянно пребиваване: Гражданите на ЕС придобиват това
право след петгодишен период на законно пребиваване без прекъсване,
при условие че срещу тях няма постановено решение за експулсиране.
Правото вече не зависи от никакви условия. Същото правило важи и за
членове на семейството, които не са граждани на държава членка, и които
са живели с гражданин на ЕС в продължение на пет години. Правото на
постоянно пребиваване се губи само в случай на отсъствие от държавата
членка за период по-дълъг от две последователни години.

— Ограничения на правото на влизане и пребиваване: Граждани на ЕС или
членове на техните семейства могат да бъдат експулсирани от приемащата
държава членка на основания, свързани с обществения ред, обществената
сигурност или общественото здраве. Предоставени са гаранции, за да
се гарантира, че такива решения не се вземат на икономическа основа,
че спазват принципа на пропорционалност и се основават на лично
поведение, наред с други съображения.

Най-сетне, директивата дава възможност на държавите членки могат да приемат
необходимите мерки за отказване, прекратяване или отнемане на някое от
предоставените права, в случаи на злоупотреба с права или измама, например
фиктивните бракове.
б. Прилагане на Директива 2004/38/ЕО
Директивата е съпроводена от проблеми и противоречия, като има доказателства
за появяващи се сериозни недостатъци при изпълнението и продължаващи
пречки пред свободното движение, както изтъкват доклади на Комисията и
проучвания на Парламента относно прилагането на Директивата, процедури на
установяване на нарушение срещу държави членки за неправилно или непълно
транспониране, големият брой петиции до Парламента и значителният брой дела,
разглеждани от Съда на ЕС. Критиките, отправени от някои държави членки през
периода 2013—2014 г. относно предполагаемите злоупотреби с правилата за
свободно движение от страна на гражданите на ЕС с цел „туризъм за извличане
на ползи“, доведоха до дискусии на равнище ЕС относно възможни реформи,
които междувременно са оставени настрана след решението на Обединеното
кралство да напусне ЕС.
в. Граждани на трети държави
За разпоредбите, валидни за граждани на трети държави, които не са членове на
семейства на граждани на ЕС(4.2.3).

РОЛЯ НА ЕВРОПЕЙСКИЯ ПАРЛАМЕНТ

Парламентът се е борил дълго в подкрепа на правото на свободно движение,
което той счита за ключов принцип на Европейския съюз. В своята резолюция
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от 16 януари 2014 г. относно зачитането на основното право на свободно
движение в ЕС Парламентът отхвърля усилията за ограничаване на правата
на свободно движение и призовава държавите членки да се съобразяват
с разпоредбите на Договора относно правилата на ЕС по отношение на свободата
на движение и да гарантират, че принципите на равенство и основното право
на свобода на движение са поддържани за всички държави членки. В своите
резолюции от 15 март 2017 г. относно пречките пред свободното движение и
работа на гражданите на ЕС в рамките на вътрешния пазар и от 12 декември
2017 г. относно Доклада за гражданството на ЕС от същата година, Парламентът
призова още веднъж за премахване на пречките пред правото на свободно
движение. Решението на Обединеното кралство да напусне Европейския съюз
лиши свободното движение от един от неговите основни критици.
Що се отнася до Шенгенското пространство, в резолюцията си от 30 май 2018 г.
относно годишния доклад за функционирането на Шенгенското пространство
Парламентът осъди „продължаващото повторно въвеждане на граничен контрол
по вътрешните граници“, тъй като това „е пагубно за целостта на Шенгенското
пространство и вредно за благосъстоянието на европейските граждани и за
принципа на свободно движение“.
Пандемията от COVID-19 накара повечето държави членки да въведат отново
граничен контрол по вътрешните граници, да затворят границите и да прилагат
временни ограничения върху пътуванията от други държави от ЕС, въпреки че те
са били отчасти облекчени с въвеждането на Цифров COVID сертификат на ЕС.
В различни резолюции Парламентът многократно изрази своята загриженост и
призова за по-добра координация на равнището на ЕС и за бързо връщане към
напълно функциониращо и реформирано Шенгенско пространство.
Неотдавна, в резолюция, приета през октомври 2022 г., Парламентът призова
Съвета да се съгласи с пълното прилагане на разпоредбите на достиженията на
правото от Шенген по отношение на България и Румъния.

Ottavio Marzocchi
04/2023
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4.1.4. ПРАВО НА ПЕТИЦИЯ

От влизането в сила на Договора от Маастрихт насам всеки гражданин на ЕС и
всяко физическо лице с местопребиваване или юридическо лице, пребиваващо
в държава членка има право да внесе петиция до Европейския парламент под
формата на жалба или искане във връзка с въпрос, който попада в областите
на дейност на Европейския съюз. Петициите се разглеждат от комисията по
петиции на Парламента, която взема решение относно тяхната допустимост и
е компетентна за разглеждането им.

ПРАВНО ОСНОВАНИЕ

Членове 20, 24 и 227 от Договора за функционирането на Европейския съюз
(ДФЕС), член 44 от Хартата на основните права на Европейския съюз.

ЦЕЛИ

Правото на петиция има за цел да предостави на гражданите на ЕС и на
пребиваващите в него лица едно просто средство, чрез което да се обръщат към
институциите на ЕС с жалби или с искания за предприемане на действия.

ПОСТИЖЕНИЯ

А. Допустимост и изисквания (член 227 от ДФЕС)
Право да подава петиция има всеки гражданин на ЕС и всяко физическо лице
с местопребиваване или юридическо лице със седалище в държава членка,
индивидуално или съвместно с други лица.
За да бъдат допустими, петициите трябва да се отнасят до въпроси, които
попадат в областите на дейност на ЕС и които пряко засягат вносителите.
Последното условие се тълкува много широко.
Б. Процедура
Процедурата за разглеждане на петиции е установена в членове 226 – 230 от
Правилника за дейността на Парламента и в приложение VI (XX) към него, които
предоставят компетентност на парламентарна комисия, комисията по петиции.
1. Формални изисквания
Петициите трябва да посочват името, националността и адреса на всеки вносител
на петиция и да бъдат изготвени на един от официалните езици на ЕС. Те могат
да бъдат внесени по електронен път чрез уебпортала за петиции на Парламента
или по пощата на хартиен носител.
2. Допустимост по същество
Петициите, изпълняващи тези формални изисквания, се изпращат на комисията
по петиции, която трябва първо да реши дали те са допустими. Комисията
по петиции извършва това, като проверява дали техният предмет попада в
областите на дейност на ЕС. Ако случаят не е такъв, петицията се обявява
за недопустима. Вносителят на петицията бива информиран за това, както и
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за мотивите за решението. Вносителите на петиции често биват насърчавани
да се обърнат към друг национален, европейски или международен орган.
Основните причини, поради които петициите се обявяват за недопустими, са,
че вносителите на петиции смесват областите на компетентност и отговорностите
на ЕС и свързаните с тях възможности за действие и защита с тези на държавите
членки и на други международни организации и органи (като ООН и Съвета на
Европа), включително във връзка с приложимостта на Хартата на основните
права на ЕС.
3. Разглеждане на петиции
В зависимост от обстоятелствата комисията по петиции може да предприеме
едно или повече от следните действия:
— да отправи искане към Европейската комисия за провеждане на

предварително разследване по дадена петиция и за предоставяне на
сведения относно спазването на приложимото законодателство на ЕС;

— да отнесе петицията до други комисии на Парламента за сведение или
допълнителни действия (дадена комисия може, например, да предостави
становище на комисията по петиции, да обсъди или да вземе предвид
петицията в своята законодателна дейност);

— ако петицията се отнася до конкретен случай, който изисква индивидуално
разглеждане, комисията може да се свърже с компетентните институции
или органи или да се намеси посредством постоянното представителство на
съответната държава членка с цел разрешаване на въпроса;

— да предприеме всякакви други действия, които счете за подходящи, за да се
опита да разреши проблема или да даде подходящ отговор на петицията.

Комисията по петиции също така решава дали да включи петициите в своя дневен
ред. В този случай биват поканени вносителят на петицията и представители на
Европейската комисия и на държавите членки. На това заседание вносителите –
ако желаят – представят своята петиция, Комисията представя устно своето
становище и своите коментари относно писмения си отговор на повдигнатите
в петицията въпроси, а представителите на съответните държави членки могат
да бъдат поканени да вземат думата. След това членовете на комисията по
петиции имат възможност да обменят мнения по въпросите, повдигнати по време
на обсъждането, и да предложат предприемането на по-нататъшни действия.
В конкретни случаи комисията може да вземе решение за провеждане на
изслушване или на семинар, за провеждане на констативно посещение в
съответната страна или съответния регион и за приемане на доклад от
командировката, съдържащ нейните наблюдения и препоръки, или за изготвяне
и представяне на пълен доклад или на кратко предложение за резолюция, които
да бъдат гласувани от Парламента на пленарно заседание. Тя може също така да
реши да представи въпроси с искане за устен отговор до Комисията и/или Съвета
и да проведе разискване на пленарно заседание.
Ако дадена петиция е свързана с въпрос от общ интерес, който показва
неправилно транспониране или прилагане на правото на ЕС, Комисията може да
предприеме действия по отношение на въпросната държава членка, включително
чрез откриване на производство за установяване на нарушение.
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4. Приключване
Разглеждането на дадена петиция може да бъде приключено от комисията по
петиции на различни етапи от процедурата, като например след вземането на
решение от комисията относно допустимостта, след обсъждане на заседание
на комисията, когато не е възможно да се предприемат по-нататъшни действия
във връзка с петицията, когато петицията бъде оттеглена от вносителя или
когато вносителят не отговори в определен срок на искане за допълнителна
информация.
5. Прозрачност
Петициите, подадени до Парламента, стават публични документи. След като
комисията по петиции вземе решение относно допустимостта, резюметата на
петициите се публикуват на всички официални езици на ЕС на уебпортала за
петиции на Парламента, заедно с други свързани документи.
Вносителите на петициите биват уведомявани писмено за всички решения на
комисията във връзка с техните петиции и за мотивите за тези решения, като им
се предоставя съответната информация и документация, когато е целесъобразно,
след като решенията бъдат на разположение.

РОЛЯТА НА ЕВРОПЕЙСКИЯ ПАРЛАМЕНТ

Съгласно Договорите Парламентът е адресатът на петициите на гражданите
и следователно носи отговорност за това да гарантира, че опасенията, изразени
в тези петиции, се вземат изцяло предвид в ЕС. За да направи това по
възможно най-добър начин, Парламентът е възложил на специална комисия,
комисията по петиции, задачата да разглежда петициите и да координира
последващите действия на институцията. Както се подчертава в годишните
доклади относно разискванията на комисията по петиции през предходната
година[1], Парламентът винаги е разглеждал петициите като ключов елемент
на демокрацията на участието. Той също така изтъква тяхната важност при
разкриването на случаи на неправилно транспониране и прилагане на правото на
ЕС от страна на държавите членки. В действителност, редица петиции са довели
до законодателни или политически действия, случаи по EU pilot, преюдициални
заключения или производства за установяване на нарушение.
Комисията по петиции е особено активна в областта на основните права
(включително правата на децата, дискриминацията, правата на малцинствата,
правосъдието, свободното движение, избирателното право и Брексит), околната
среда и хуманното отношение към животните, вътрешния пазар, социалните
права, миграцията, търговските споразумения и общественото здраве. Комисията
играе по-конкретно специална роля за защитата на правата на хората с
увреждания в рамката на ЕС за прилагането на Конвенцията на ООН за правата
на хората с увреждания и също така организира ежегоден семинар по въпроси,
свързани с уврежданията.

[1]Годишните доклади относно обсъжданията на комисията по петиции включват информация
относно броя на получените петиции, техния формат, статус, резултат, държава, език, националност
и тема; уебпортала; отношенията с Комисията, Съвета и Омбудсмана; констативните посещения,
публичните изслушвания, възложените проучвания и други ключови въпроси.
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Съществуват редица инструменти за това да се гарантира, че въпросите,
повдигнати в петициите, се разглеждат и разрешават: констативните посещения,
публичните изслушвания, семинарите, възлагането на проучвания, мрежата за
петиции, създадена през 2016 г. с цел да се гарантира засилено сътрудничество
между комисиите във връзка с петициите, и сътрудничеството и диалогът
с националните парламенти и органи, както и с други институции на ЕС (по-
специално с Комисията и Европейския омбудсман).
През 2014 г. Парламентът също така стартира уебпортала за петиции, който
подобри публичния профил и прозрачността на петициите. Порталът дава
възможност за участие на граждани и на физически и юридически лица с
местопребиваване или със седалище в ЕС, които също могат да взаимодействат с
ЕС чрез портала, включително като подкрепят допустима петиция[2]. Уеб порталът
за петиции на Парламента посочва също така редица алтернативи на петициите,
които са на разположение на европейските граждани.

Georgiana Sandu
10/2023

[2]За повече информация относно комисията по петиции и нейните дейности вж. „Постиженията
на комисията по петиции по време на парламентарния мандат 2014 – 2019 г. и бъдещите
предизвикателства“.
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4.1.5. ЕВРОПЕЙСКА ГРАЖДАНСКА ИНИЦИАТИВА

Европейската гражданска инициатива (ЕГИ) е важен инструмент на
демокрацията на участието в ЕС, който позволява на един милион граждани,
живеещи в една четвърт от държавите членки, да приканят Комисията да
внесе предложение за законодателен акт във връзка с прилагането на
Договорите на ЕС. От влизането в сила на регламент от 2011 г., с който
бяха определени подробни процедури за ЕГИ, на Комисията бяха представени
успешно десет инициативи. От януари 2020 г. се прилагат нови правила, за да
се улесни достъпът до ЕГИ.

ПРАВНО ОСНОВАНИЕ

— Член 11, параграф 4 от Договора за Европейския съюз (ДЕС);

— Член 24, параграф 1 от Договора за функционирането на Европейския
съюз (ДФЕС);

— Регламенти (ЕС) № 211/2011 и (ЕС) № 2019/788;

— Членове 222 и 230 от Правилника за дейността на Парламента.

КОНТЕКСТ

Гражданските инициативи са инструменти, които са на разположение на
гражданите в повечето държави членки на национално, регионално или местно
равнище, които обаче се различават значително по своя обхват и процедура.
Договорът от Маастрихт за пръв път въвежда концепцията за гражданство
на ЕС, от която произтича Европейската гражданска инициатива (1.1.3). Още през
1996 г., по време на подготовката на междуправителствената конференция от
Амстердам, министрите на външните работи на Австрия и Италия предлагат
наред с правото на подаване на петиция до Европейския парламент да
се учреди право на внасяне на подобни инициативи, но на самата конференция
предложението не е подкрепено. Разпоредби за гражданска инициатива, които
са твърде подобни на сегашния режим, се въвеждат за пръв път в проекта
на Договора за създаване на Конституция на Европа. Въпреки че президиумът
на Конвента отхвърля включването на тези разпоредби в окончателния текст,
те се запазват благодарение на съгласуваните усилия на организации на
гражданското общество. След провала на ратификационния процес на Договора
за създаване на Конституция на Европа, подобни разпоредби са предвидени
отново при изготвянето на Договора от Лисабон.
Днес правото на внасяне на предложение за гражданска инициатива е залегнало
в дял ІІ от ДЕС (разпоредби относно демократичните принципи). С член 11,
параграф 4 от ДЕС се създава основната рамка за това право, а с член 24,
параграф 1 от ДФЕС се установяват общите принципи за регламент, определящ
конкретните процедури и подробните условия. Предложението за регламент е
резултат от обстойни консултации[1]. Преговорите и постигането на съгласие

[1]Зелена книга на Комисията (COM(2009)0622).
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относно окончателния текст на регламента отне няколко месеца — на 31 март
2010 г. на Парламента и на Съвета е представено проектопредложение,
а на 15 декември 2010 г. е постигнато политическо споразумение, даващо
възможност за официалното приемане на текста от Европейския парламент и
Съвета на 16 февруари 2011 г. На 1 април 2011 г. текстът, съгласуван между
Парламента и Съвета, влезе в сила като Регламент (ЕС) № 211/2011 (Регламент
относно ЕГИ). Поради необходимостта от редица технически корекции на
равнището на държавите членки с цел установяване на хармонизиран процес
на проверка, Регламентът относно ЕГИ започва да се прилага едва година по-
късно. От Комисията се изисква да представи доклад относно прилагането на
Регламента относно ЕГИ в срок до 1 април 2015 г. и след това на всеки три години,
с оглед на евентуалното му преразглеждане. Комисията приема такива доклади
на 31 март 2015 г. — COM(2015)0145 и на 28 март 2018 г. — COM(2018)0157. В тези
доклади се представя актуалното състояние и се прави оценка на изпълнението
на ЕГИ и се изброяват предизвикателствата, очертали се след първите шест
години от изпълнението на тази нова законодателна и институционална рамка.
В тях се изтъкват редица недостатъци и се вземат под внимание редица
предложения, които Парламентът включва в своите доклади, в допълнение към
някои от съществените проучвания, извършени по негова инициатива[2].
След влизането в сила на Регламента относно ЕГИ бяха изразени значителни
опасения по отношение на функционирането на инструмента. Парламентът
многократно призова за реформа на Регламента относно ЕГИ с цел опростяване
и рационализиране на процедурите. Накрая, на 13 септември 2017 г. Комисията
представи своето законодателно предложение за преразглеждане на ЕГИ.
След междуинституционални преговори, проведени от септември до декември
2018 г., на 12 декември 2018 г. Парламентът и Съветът постигнаха политическо
споразумение. Договореният текст беше приет от Парламента на 12 март 2019 г.,
а от Съвета — на 9 април. Окончателният акт беше подписан на 17 април 2019 г.
и публикуван в Официален вестник на Европейския съюз (ОВ L 130) на 17 май
2019 г.
Новите правила относно ЕГИ (Регламент (ЕС) 2019/788) отменят Регламент
(ЕС) № 211/2011 и се прилагат от 1 януари 2020 г. Правото на внасяне на ЕГИ
следва да се разграничава ясно от правото на внасяне на петиция, тъй като
двете права се различават в редица съществени аспекти. Петициите могат да
бъдат подавани от граждани на ЕС, както и от физически или юридически
лица, пребиваващи на територията на ЕС (4.1.4), и трябва да се отнасят до
въпроси, които попадат в сферата на дейност на ЕС и засягат вносителя пряко.
Техният адресат е Парламентът като пряк представител на гражданите на
равнището на ЕС. ЕГИ е пряк призив за конкретен правен инструмент на ЕС и
трябва да се придържа към специфични правила, за да отговаря на условията.
Нещо повече, тя е адресирана до Комисията, която е единствената институция,
имаща право да представя законодателни предложения. В това отношение ЕГИ
по своето естество е подобна на правото на инициатива, предоставено на
Парламента (член 225 от ДФЕС) и на Съвета (член 241 от ДФЕС).

[2] „Европейска гражданска инициатива — първи уроци от прилагането“, Европейски парламент,
Генерална дирекция за вътрешни политики на ЕС, Тематичен отдел В — Граждански права и
конституционни въпроси, (2014 г.)
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ПРОЦЕДУРА

А. Граждански комитет
Като минимум, за инициатива от такъв мащаб е необходима основна
организационна структура. Първата стъпка в процеса на създаване на ЕГИ е
учредяването на организационен комитет, наричан „граждански комитет“. Този
комитет се създава от най-малко седем физически лица, пребиваващи в най-
малко седем различни държави членки (но не непременно граждани на седем
различни държави членки) и достигнали необходимата възраст, за да гласуват
на европейски избори. Комитетът трябва да определи представител и негов
заместник, които да действат като лица за контакт във връзка с конкретната ЕГИ.
Противно на предложенията на Комисията и Парламента, с новия регламент
относно ЕГИ не се намалява минималната възраст за подкрепа на ЕГИ на
16 години, но държавите членки могат да определят минималната възраст
на 16 години, ако счетат за необходимо.
Б. Регистрация
Преди да започне да събира изявления за подкрепа от гражданите, комитетът
трябва да регистрира инициативата в Комисията. Това включва представяне на
документ, съдържащ надслова, предмета и кратко описание на инициативата,
на правното основание, предложено за правното действие, и на информация
относно членовете на гражданския комитет и относно всички източници на
подкрепа и финансиране за предложената инициатива. Организаторите могат да
предоставят по-подробна информация и други материали, например проект на
предложения законодателен документ, в приложение.
В срок от два месеца Комисията трябва да вземе решение относно регистрацията
на предложената инициатива. Инициативата няма да бъде регистрирана, ако не
са изпълнени процедурните изисквания или ако предметът на инициативата
попада извън обхвата на правомощията на Комисията да представя предложения
за правен акт на Съюза с цел изпълнение на Договорите. Регистрация може
да бъде отказана и ако предложената инициатива е отявлено несериозна,
оскърбителна или злонамерена, или е в противоречие с ценностите на ЕС,
посочени в член 2 от ДЕС. Решението на Комисията подлежи на всички съдебни
или извънсъдебни средства за защита. Регистрираните инициативи се публикуват
на интернет портала на Европейската комисия.
За да бъде ЕГИ по-достъпна и да се гарантира, че са регистрирани колкото
се може повече инициативи, новият регламент включва и възможността за
частично регистриране на инициативи.
В. Събиране на изявления за подкрепа
След регистрацията на инициативата организаторите могат да започнат да
събират изявления за подкрепа. За събирането им те разполагат със срок
от 12 месеца след регистрацията. Изявленията за подкрепа могат да бъдат
събирани на хартия или по електронен път. Ако събирането се извършва по
електронен път, системата за онлайн събиране на изявления за подкрепа трябва
първо да бъде сертифицирана от съответните национални органи. Подробните
правила за техническите спецификации на системите за онлайн събиране на
изявления за подкрепа са посочени в регламента за изпълнение на Комисията

http://www.europarl.europa.eu/factsheets/bg


Справочник за Европейския съюз - 2024 31
www.europarl.europa.eu/factsheets/bg

(Регламент (ЕС) № 2019/1799). Независимо дали събирането се извършва на
хартия или онлайн, за целите на проверката се прилагат едни и същи изисквания
по отношение на данните. За да бъде разгледана от Комисията, ЕГИ трябва в срок
от 12 месеца да събере един милион изявления за подкрепа.
Новият регламент относно ЕГИ дава възможност на гражданите на ЕС да
подкрепят ЕГИ независимо от мястото, където живеят. С него се въвежда и
по-голяма гъвкавост при избора на началната дата на периода за събиране
на подписи в срок от шест месеца след регистрацията. Освен това с него
допълнително се опростяват изискванията за лични данни за лицата, подписали
изявления за подкрепа на ЕГИ. Въпреки това държавите членки продължават
да имат право да изискват от подписалите лица да предоставят пълните си
идентификационни номера.
Освен това новият регламент определя задължението на Комисията да създаде
и да управлява централна система за онлайн събиране на изявления за подкрепа
и да премахне постепенно индивидуалните системи за събиране след 2022 г.
Накрая, по настояване на Парламента в новия регламент се предвижда засилена
подкрепа за организаторите на ЕГИ чрез звена за контакт във всяка държава
членка и онлайн платформа за сътрудничество, която предлага информация и
помощ, практическа подкрепа и правни съвети относно ЕГИ.
Г. Проверка и удостоверяване
След като съберат необходимия брой изявления за подкрепа в достатъчен брой
държави членки, организаторите трябва да представят събраните изявления на
компетентните национални органи, които да удостоверят събраните от Комисията
изявления за подкрепа въз основа на информацията, предоставена от държавите
членки. Тази задача обикновено се възлага на министерствата на вътрешните
работи, на избирателни комисии или на регистри на населението. Националните
органи разполагат със срок от три месеца, за да удостоверят изявленията за
подкрепа, но от тях не се изисква да проверяват подписите.
Д. Представяне и разглеждане
На този етап от организаторите се изисква да представят съответните
сертификати от националните органи относно броя на изявленията за подкрепа,
както и да предоставят информация за финансирането, получено от всякакви
източници. По принцип вноски над 500 EUR трябва да бъдат декларирани.
След като получи успешно регистрираната инициатива, Комисията е задължена
да я публикува незабавно в регистър и да се срещне с организаторите на
подходящото равнище, за да могат те да обяснят подробностите във връзка
със своето искане. След размяна на мнения с Комисията организаторите
имат възможност да представят инициативата си на публично изслушване
в Парламента. Изслушването се организира от комисията, компетентна
по въпроса на съответната Европейска гражданска инициатива (член 222
от Правилника за дейността на ЕП).
С новия регламент относно ЕГИ срокът, в който Комисията трябва да реагира на
валидна инициатива, се удължава от три на шест месеца. В съобщение, в което
се излагат нейните правни и политически заключения за всяка инициатива,
Комисията трябва да предостави официален списък на действията, които
възнамерява да предприеме, както и ясен график за тяхното изпълнение.
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Освен това, за да се гарантира пълна прозрачност, регламентът изисква от
организаторите да докладват редовно относно източниците на финансиране и
друга предоставена подкрепа. Той изисква също Комисията да предостави на
разположение в регистъра и на публичния уебсайт на ЕГИ формуляр за контакт,
за да могат гражданите да подават жалби във връзка с пълнотата и точността на
тази информация.
Ролята на Парламента се засилва допълнително чрез новия Регламент
относно ЕГИ и чрез изменения на неговия Правилник за дейността. За да
се засили политическото въздействие на успешните инициативи, след публичното
изслушване Парламентът може да проведе разискване в пленарна зала и
да приеме резолюция за оценка на политическата подкрепа за инициативата.
И накрая, Парламентът ще разгледа внимателно действията, предприети от
Комисията в отговор на инициативата, които са посочени и в конкретни
съобщения на Комисията.

ТЕКУЩИ ИНИЦИАТИВИ

До момента необходимия брой подписи са достигнали десет инициативи („Право
на вода“, „Един от нас“, „Спрете вивисекцията“, „Забрана на използването
на глифосат“, „Пакет за запазване на малцинствата“, „Край на клетките“,
„Да спасим пчелите и земеделските стопани!“, „Спрете рязането на перки на
акули — спрете търговията“, „За козметика без жестокост“ и „Европа без кожи“)
и те са представени на Комисията. Парламентът организира изслушвания
с представителите на инициативите. Комисията предостави отговор на тези
инициативи и изложи своите правни и политически заключения. От поставянето
на началото на ЕГИ Комисията е регистрирала общо 103 инициативи.

РОЛЯ НА ЕВРОПЕЙСКИЯ ПАРЛАМЕНТ

Парламентът проявява значителен интерес към инструмента на ЕГИ. Преди
влизането в сила на Договора от Лисабон Парламентът прие резолюция,
съдържаща подробно предложение за изпълнение на ЕГИ. След влизането
в сила на Договора от Лисабон Парламентът активно участва в преговорите по
Регламента относно ЕГИ. Парламентът допринесе успешно за това ЕГИ да стане
инструмент на демокрацията на участието, по-достъпен и лесен за ползване от
гражданите. Наред с другото, Парламентът постигна намаляване на минималния
брой държави членки, от които трябва да има изявления за подкрепа, до една
четвърт от всички държави членки; ЕП настоя проверката на допустимостта да
бъде извършвана на етапа, предшестващ регистрацията, както и оказа натиск за
приемането на разпоредбите, даващи възможност на всички граждани на ЕС и
пребиваващи в ЕС лица, независимо от тяхното гражданство, да получат право
да дадат подписа си в подкрепа на дадена ЕГИ.
Парламентът отправи редица политически призиви за опростяване и
рационализиране на процедурите за ЕГИ, както и за повишаване на
въздействието ѝ. На 28 октомври 2015 г. Парламентът прие резолюция относно
прегледа на ЕГИ , в която наред с другото призовава за опростяване на
изискванията за личните данни и осигуряване на финансиране в подкрепа на
организирането на ЕГИ. През 2017 г. комисията по конституционни въпроси даде
ход на законодателен доклад по собствена инициатива с цел извършване на
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истинско преразглеждане на Регламента относно ЕГИ. През септември 2017 г.,
въз основа на исканията на Парламента и на обществена консултация, Комисията
в крайна сметка представи своето предложение за нов регламент относно ЕГИ.
На 20 юни 2018 г. комисията по конституционни въпроси прие доклада си относно
предложението на Комисията, което беше последвано от гласуване в пленарна
зала на 5 юли 2018 г. с цел започване на междуинституционални преговори
във връзка с новия регламент относно ЕГИ.
На 12 декември 2018 г. Парламентът и Съветът постигнаха политическо
споразумение. След резолюцията на Парламента от 12 март и одобрението на
Съвета на 9 април, окончателният акт беше подписан на 17 април 2019 г. и
публикуван в Официален вестник на 17 май 2019 г. Новите правила относно
ЕГИ (Регламент (ЕС) 2019/788) отменят Регламент (ЕС) 211/2011 и се прилагат
от 1 януари 2020 г.
Новият регламент относно ЕГИ прави ЕГИ по-достъпна, по-малко бюрократична
и по-лесна за използване от страна на организаторите и поддръжниците, като
същевременно засилва свързаните с нея последващи действия.
На 15 юли 2020 г. Парламентът и Съветът приеха временни мерки за справяне
с последиците от пандемията от COVID-19 върху прилагането на ЕГИ. Новите
правила позволяват удължаване на сроковете за събиране на граждански
инициативи, засегнати от пандемията.
На 3 юни 2021 г. Комисията прие решение за изпълнение срокът за събиране на
изявления за подкрепа на ЕГИ да бъде удължен; максималният срок за събиране
на изявления за подкрепа беше удължен до 31 декември 2022 г.
На 13 юни 2023 г. Парламентът прие резолюция относно прилагането на
регламентите относно европейската гражданска инициатива.

Alessandro Davoli
10/2023
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4.2. ПРОСТРАНСТВО НА СВОБОДА,
СИГУРНОСТ И ПРАВОСЪДИЕ
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4.2.1. ПРОСТРАНСТВО НА СВОБОДА,
СИГУРНОСТ И ПРАВОСЪДИЕ: ОБЩИ АСПЕКТИ

В Договорите се отдава голямо значение на създаването на пространство
на свобода, сигурност и правосъдие. През 2009 г. бяха въведени няколко
важни нови елемента: по-ефикасна и демократична процедура за вземане
на решения, която е в отговор на премахването на старата структура по
стълбове, по-големи правомощия за Съда на ЕС и нова роля за националните
парламенти. Основните права са подсилени от правно обвързващата Харта на
основните права на Европейския съюз.

ПРАВНО ОСНОВАНИЕ

Член 3, параграф 2 от Договора за Европейския съюз (ДЕС). В този член, който
определя основните цели на ЕС, се отдава по-голямо значение на създаването
на пространство на свобода, сигурност и правосъдие, отколкото в предишния
Договор от Ница, като тази цел е посочена дори преди целта за създаване на
вътрешен пазар.
Дял V от Договора за функционирането на Европейския съюз (ДФЕС) —
членове от 67 до 89 — е посветен на пространството на свобода, сигурност
и правосъдие. Освен общите разпоредби, този дял съдържа конкретни глави,
посветени съответно на всяка от следните области:
— политики относно контрола по границите, убежището и имиграцията;

— съдебно сътрудничество по гражданскоправни въпроси;

— съдебно сътрудничество по наказателноправни въпроси;

— полицейско сътрудничество[1].

Дания не участва в приемането от Съвета на мерките съгласно дял V
от ДФЕС (Протокол № 22 — „клауза за неучастие“ — освобождава Дания
от участие в политиката). Въпреки това тя прилага достиженията на правото
от Шенген от 2001 г. насам на междуправителствена основа. Що се отнася до
съдебното сътрудничество по гражданскоправни въпроси и правилата, уреждащи
компетентността на съдилищата при съдебни спорове от гражданско или
търговско естество между физически лица, пребиваващи в различни държави
членки („Регламент Брюксел I“), на 19 октомври 2005 г. Кралство Дания и ЕС
сключиха споразумение относно компетентността, признаването и изпълнението
на съдебни решения по граждански и търговски дела. Съгласно член 3,
параграф 2 от споразумението, когато се приемат изменения, Дания трябва
да уведоми Комисията за решението си дали ще прилага съдържанието на
тези изменения или не. Ирландия участва само в приемането и прилагането на
специфични мерки след като взе решение за участие (Протокол № 21).
Освен тези разпоредби трябва да се споменат и други членове, които са
неразривно свързани със създаването на пространство на свобода, сигурност и
правосъдие. Такива, например, са член 6 от ДЕС относно Хартата на основните

[1]Вж. информационни фишове 4.2.2, 4.2.3, 4.2.5, 4.2.6, 4.2.7
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права и Европейската конвенция за защита на правата на човека[2], член 8
от ДФЕС относно премахването на неравенствата, член 15, параграф 3 от ДФЕС
относно правото на достъп до документите на институциите, член 16 от ДФЕС
относно защитата на личните данни[3] и членове от 18 до 25 от ДФЕС относно
недискриминацията и гражданството на Съюза[4]. С ДФЕС обаче бяха въведени
и редица „спирачни клаузи“, когато държава членка счита, че даден проект на
законодателен акт би засегнал основни аспекти на нейната наказателноправна
система (член 82, параграф 3 от ДФЕС), както и общи минимални правила
относно определянето на престъпленията и на санкциите в областта на особено
тежката престъпност с трансгранично измерение (член 83, параграф 3 от ДФЕС).
На практика това функционира по следния начин: на Европейския съвет
се представя проект за директива и обикновената законодателна процедура
се спира. Ако бъде постигнат консенсус, в срок от четири месеца Европейският
съвет отнася проекта обратно до Съвета, с което ще се прекрати спирането на
обикновената законодателна процедура.

ЦЕЛИ

Целите за пространството на свобода, сигурност и правосъдие са определени
в член 67 от ДФЕС:
— „Съюзът представлява пространство на свобода, сигурност и правосъдие,

в което се зачитат основните права и различните правни системи и традиции
на държавите членки.

— Той осигурява отсъствието на контрол на лицата на вътрешните граници
и развива единна политика по въпросите на убежището, имиграцията и
контрола на външните граници, която се основава на солидарността между
държавите-членки и е справедлива спрямо гражданите на трети страни.
По смисъла на настоящия дял апатридите се считат за граждани на трети
страни.

— Съюзът допринася за осигуряването на високо равнище на сигурност чрез
мерки за предотвратяване на престъпността, расизма и ксенофобията, както
и за борба с тях, чрез мерки за координиране и сътрудничество между
полицейските и съдебните органи и другите компетентни органи, както и чрез
взаимното признаване на съдебните решения по наказателни дела и, ако е
необходимо, чрез сближаването на наказателните законодателства.

— Съюзът улеснява достъпа до правосъдие, по-специално чрез принципа
на взаимното признаване на съдебните и извънсъдебните решения по
граждански дела.“

ПОСТИЖЕНИЯ

А. Основни нововъведения с Договора от Лисабон
1. По-ефикасна и демократична процедура за вземане на решения
Договорът от Лисабон премахна третия стълб, който се основаваше на
междуправителствено сътрудничество, като по този начин въведе повсеместно

[2]Вж. информационен фиш 4.1.2
[3]Вж. информационен фиш 4.2.8
[4]Вж. информационен фиш 4.1.1

http://www.europarl.europa.eu/factsheets/bg
http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/bg/FTU_4.1.2.pdf
http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/bg/FTU_4.2.8.pdf
http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/bg/FTU_4.1.1.pdf


Справочник за Европейския съюз - 2024 37
www.europarl.europa.eu/factsheets/bg

общностния метод в пространството на свобода, сигурност и правосъдие.
Оттогава приемането на законодателни текстове се извършва по принцип
съгласно обикновената законодателна процедура, описана в член 294 от ДФЕС.
Съветът решава с квалифицирано мнозинство, а Европейският парламент,
в качеството си на съзаконодател, се произнася съгласно процедурата за
съвместно вземане на решения.
2. Нова роля за националните парламенти
Член 12 от ДЕС и Протоколи № 1 и 2 уточняват ролята на националните
парламенти в ЕС. Националните парламенти разполагат в частност със срок от
осем седмици, за да проучат всеки проект на законодателен акт по отношение
на принципа на субсидиарност преди да може да се вземе решение по този
проект на равнище ЕС. Що се отнася до пространството на свобода, сигурност
и правосъдие, ако четвърт от националните парламенти го изискат, този проект
трябва да бъде преразгледан (член 7, параграф 2 от Протокол № 2).
Съдът на ЕС може да бъде сезиран с иск за отмяна на законодателен акт поради
нарушение на принципа на субсидиарност.
Националните парламенти участват в оценката на Евроюст и Европол
(членове 85 и 88 от ДФЕС).
3. Засилени правомощия на Съда на ЕС[5]

Съдът може бъде сезиран без ограничение по преюдициални въпроси по всички
аспекти на пространството на свобода, сигурност и правосъдие. След изтичането
на петгодишен преходен период от влизането в сила на Договора от Лисабон
(т.е. считано от 1 декември 2014 г.) приетите в рамките на предишния
Договор актове в областта на полицейското и съдебното сътрудничество
по наказателноправни въпроси също могат да бъдат предмет на такива
производства. Същата система важи за исковете за неизпълнение на задължения
(Протокол № 36).
4. Засилена роля на Комисията
Възможността Комисията да образува процедури за неизпълнение на
задължения срещу държавите членки, които не спазват разпоредбите относно
пространството на свобода, сигурност и правосъдие, представлява важно
нововъведение, което ѝ предоставя ново правомощие за мониторинг на
прилагането на законодателството.
5. Възможно участие на държавите членки в оценката на прилагането на
политиките в областта на пространството на свобода, сигурност и правосъдие
Член 70 от ДФЕС гласи, че Съветът, по предложение на Комисията, може да
приема мерки за установяване на реда и условията, при които държавите членки,
в сътрудничество с Комисията, правят обективна и безпристрастна оценка
на прилагането, от страна на органите на държавите членки, на политиките
в областта на пространството на свобода, сигурност и правосъдие.
Б. Ролята на Европейския съвет в планирането
Успоредно с промените, свързани с последователните Договори, трябва
специално да се подчертае особено важната роля на Европейския съвет по

[5]Вж. информационен фиш 1.3.10
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отношение на промените и напредъка, постигнат в различните области на
пространството на свобода, сигурност и правосъдие.
През октомври 1999 г. Европейският съвет от Тампере проведе специална среща
относно създаването на пространство на свобода, сигурност и правосъдие, като
използва пълноценно възможностите, предлагани от Договора от Амстердам.
През ноември 2004 г. Европейският съвет прие нова петгодишна програма за
действие, Хагската програма.
На 10 и 11 декември 2009 г. Европейският съвет прие Стокхолмската програма.
Тази многогодишна програма за периода 2010―2014 г. се фокусира върху
интересите и нуждите на гражданите и другите лица, пред които ЕС носи
отговорност.
Договорът от Лисабон официално признава значителната роля на Европейския
съвет за определяне на „стратегическите насоки на законодателното
и оперативно планиране в пространството на свобода, сигурност и
правосъдие“ (член 68 от ДФЕС). През юни 2014 г. Европейският съвет определи
тези насоки за следващите години. Те са в съответствие с приоритетите,
определени в стратегическата програма за ЕС, която също беше приета през юни
2014 г.
В. Създаване на специализирани органи за управлението на пространството
на свобода, сигурност и правосъдие: агенции
Бяха създадени различни агенции, които да спомогнат за управлението на
политиките в редица важни области на пространството на свобода, сигурност
и правосъдие: Европол — за полицейското сътрудничество, Агенцията на
Европейския съюз за обучение в областта на правоприлагането (CEPOL),
Евроюст — за съдебното сътрудничество по наказателноправни въпроси,
Агенцията за основните права на ЕС (FRA), която се занимава с основните
права и дискриминацията, Европейския център за мониторинг на наркотици
и наркомании (EMCDDA), Европейската агенция за гранична и брегова
охрана (Frontex), която отговаря за координирането на контрола на външните
граници, Агенцията на Европейския съюз в областта на убежището (EUAA),
Европейската прокуратура[6] и Европейската агенция за управление на
широкомащабни информационни системи в областта на правосъдието,
свободата и сигурността (eu-LISA).

РОЛЯ НА ЕВРОПЕЙСКИЯ ПАРЛАМЕНТ

Парламентът разполага с редица инструменти и правомощия, които му
позволяват да изпълнява ролята си пълноценно:
— законодателна компетентност до степен, която дава възможност на

Парламента да действа в качеството на съзаконодател в рамките на
обикновената законодателна процедура от влизането в сила на Договора
от Лисабон през 2009 г. насетне. Това се превърна в общо правило,
но с редица изключения. Тези изключения включват мерки, предназначени да
осигурят „административно сътрудничество между компетентните служби на
държавите членки“ (член 74 от ДФЕС), които все още подлежат на „специална

[6]Вж. информационен фиш 4.2.6
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законодателна процедура“, като Съветът действа по предложение на
Комисията или на една четвърт от държавите членки и след консултация
с Парламента. Освен това се прилага специална законодателна процедура
(Съветът действа с единодушие след консултация с Парламента) по
отношение на мерките за определяне на условията и ограниченията за
полицейското сътрудничество (член 89 от ДФЕС) или разпоредбите относно
паспортите, личните карти и разрешенията за пребиваване (член 77,
параграф 3 от ДФЕС);

— бюджетни правомощия, като Европейският парламент определя съвместно
със Съвета бюджета на ЕС за програми в областта на пространството на
свобода, сигурност и правосъдие;

— контрол на дейностите на агенциите на ЕС, които работят в тази област на
политиката, например, чрез изпращане на делегации в държавите членки или
по външните граници на ЕС с цел идентифициране на проблемите и проверка
на начина на прилагане на законодателството, прието на равнище ЕС;

— правомощия за сезиране на Съда с иск за отмяна — компетентност, която
Европейският парламент упражни, по-конкретно за да изиска отмяна на някои
разпоредби на законодателни актове;

— правомощия за политическа инициатива чрез приемането на доклади по
собствена инициатива и резолюции по въпроси, по които Парламентът
решава да се произнесе.

Основните приоритети, върху които Парламентът постоянно акцентира през
последните години, могат да бъдат обобщени по следния начин:
— признаване и отчитане на нарастващата значимост на пространството на

свобода, сигурност и правосъдие в рамките на развитието на ЕС;

— премахване на третия стълб и включване на областите на полицейското
сътрудничество и съдебното сътрудничество по наказателноправни въпроси
в обхвата на процедурите и законодателството на ЕС, за да се позволи
на Европейския парламент да изпълнява пълноценно своята демократична
роля в законодателния процес;

— премахване на правилото за единодушие в рамките на Съвета с цел
улесняване на вземането на решения;

— поддържане на справедлив баланс между защитата на основните права
на гражданите и пребиваващите лица и изискванията за сигурност и
борба с тероризма, както и гарантиране, че този баланс е отразен
в законодателството и в прилагането;

— укрепване на защитата и насърчаването на основните права, по-специално
чрез приемането на правно обвързващата Харта на основните права на
Европейския съюз и създаването на Агенция за основните права, както
и чрез създаването на анкетна комисия за разследване на използването
на Pegasus и еквивалентен шпионски софтуер за наблюдение, която оцени
как използването на шпионски софтуер срещу граждани на ЕС е засегнало
демократичните процеси и индивидуалните права на гражданите в ЕС.
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Настоящият информационен фиш беше изготвен от Тематичния отдел по
граждански права и конституционни въпроси на Европейския парламент.

Udo Bux / Mariusz Maciejewski
11/2023
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4.2.2. ПОЛИТИКА В ОБЛАСТТА НА УБЕЖИЩЕТО

Целта на политиката на ЕС в областта на убежището е да предложи подходящ
статут на всеки нуждаещ се от международна закрила гражданин на държава
извън ЕС в една от държавите членки и да гарантира зачитането на принципа
на забрана за връщане[1]. За тази цел ЕС се стреми да развие обща европейска
система за убежище.

ПРАВНО ОСНОВАНИЕ

— Член 67, параграф 2, член 78 и член 80 от Договора за функционирането на
Европейския съюз (ДФЕС);

— член 18 от Хартата на основните права на ЕС.

ЦЕЛИ

ЕС има за цел разработването на обща политика в областта на убежището,
субсидиарната закрила и временната закрила с оглед да предостави подходящ
статут на всеки гражданин на държава извън ЕС, който се нуждае от
международна закрила, както и да гарантира зачитането на принципа на забрана
за връщане. Тази политика следва да бъде в съответствие с Женевската
конвенция за статута на бежанците от 28 юли 1951 г. и Протокола към нея
от 31 януари 1967 г. Нито ДФЕС, нито Хартата на основните права на ЕС
дават определение на понятията „убежище“ и „бежанец“, но и двата инструмента
се позовават изрично на Женевската конвенция и Протокола към нея.

ПОСТИЖЕНИЯ

А. Приносът на Договорите от Амстердам и Ница
Съгласно Договора от Маастрихт от 1993 г., дотогавашното междуправителствено
сътрудничество в областта на убежището беше интегрирано в институционалната
рамка на ЕС. Като основен участник, Съветът трябваше да включи Комисията
в своята работа и да информира Парламента относно своите инициативи
в областта на убежището; Съдът на Европейския съюз не е компетентен по
въпросите от областта на убежището.
През 1999 г. Договорът от Амстердам предостави на институциите на ЕС нови
правомощия за разработването на законодателство в областта на убежището
съгласно конкретен институционален механизъм: петгодишен преходен период
с право на инициатива, споделено между Комисията и държавите членки,
и решение с единодушие в Съвета след консултация с Парламента; Съдът на
Европейския съюз също придобива компетентност в конкретни случаи. Договорът
от Амстердам също така предвижда, че след приключването на тази първа
петгодишна фаза Съветът може да реши, че ще се прилага обикновената

[1]Основен принцип на международното право в областта на бежанците и правата на човека,
който забранява на държавите да връщат лица в държава, в която съществува реален риск да
бъдат подложени на преследване, изтезания, нечовешко или унизително отношение или други
нарушения на правата на човека.
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процедура за съвместно вземане на решения, като оттук нататък Съветът
ще приема решенията си с квалифицирано мнозинство. Съветът взе това
решение в края на 2004 г., а процедурата за съвместно вземане на решения (сега
известна като обикновена законодателна процедура) се прилага от 2005 г. насам.
С приемането на програмата от Тампере през октомври 1999 г. Европейският
съвет реши, че прилагането на обща европейска система трябва да се извърши
на два последователни етапа: приемането на общи минимални стандарти
в краткосрочен план би следвало да доведе в дългосрочен план до обща
процедура и единен статут за лицата, на които се предоставя убежище, валидно
на цялата територия на ЕС.
Резултатът от това бе т.нар. „първа фаза“ на общата европейска система
за убежище (ОЕСУ) от 1999—2004 г., за установяване на критерии и
механизми за определяне на държавата членка, компетентна за разглеждането
на молбите за убежище (заменящи международната/междуправителствена
Дъблинска конвенция от 1990 г.), включително за създаване на базата данни
„Евродак“ за съхраняване и сравняване на данни от пръстови отпечатъци.
В програмата също така се определят общи минимални стандарти, които
държавите членки трябва да спазват във връзка с приемането на лица, търсещи
убежище, установените критерии за квалифициране за международна закрила
и естеството на предоставената закрила, както и установените процедури за
предоставяне и отнемане на статут на бежанец. Допълнително законодателство
покрива временната закрила в случай на масово навлизане на разселени лица.
През ноември 2004 г. програмата от Хага изиска инструментите и мерките за
втората фаза да бъдат приети преди края на 2010 г., като подчерта амбицията
на ЕС да излезе отвъд рамките на минималните стандарти и да разработи
единна процедура за предоставяне на убежище, включваща общи гаранции и
еднакъв статут за лицата, на които се предоставя закрила. В Европейския пакт
за имиграцията и убежището от 2008 г. този краен срок беше удължен до 2012 г.
Б. Договорът от Лисабон
Договорът от Лисабон, който влезе в сила през декември 2009 г., промени
ситуацията като превърна мерките в областта на убежището от установяване на
минимални стандарти в създаване на обща система, включваща единен статут
и единни процедури.
Общата европейска система за предоставяне на убежище трябва да включва
следните елементи:
— единен статут на бежанец;

— единен статут на субсидиарна закрила;

— обща система за временна закрила;

— общи процедури за предоставяне или отнемане на единен статут на бежанец
или на субсидиарна закрила;

— критерии и механизми за определяне на държавата-членка, отговорна за
разглеждането на молбите;

— правила относно условията за приемане на лица

— партньорство и сътрудничество с държави извън ЕС.
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След приемането на Договора от Лисабон член 80 от ДФЕС също така
изрично предвижда принципа на солидарност и справедливо споделяне на
отговорността между държавите членки, включително всички свързани с това
финансови тежести. Действията на ЕС в областта на убежището следва, ако е
необходимо, да съдържат подходящи мерки, които да гарантират следването
на този принцип. Договорът също така значително промени процедурата
за вземане на решения по въпросите на предоставянето на убежище като
направи процедурата за съвместно вземане на решение стандартна процедура.
Освен това осъществяваният от Съда на ЕС съдебен контрол беше подобрен
значително. Преюдициални запитвания вече може да отправят всички съдилища
на дадена държава членка, а не само националните съдилища, действащи
като последна инстанция, както беше досега. Това позволи развитието на по-
значителна съдебна практика на Съда в областта на убежището.
В Програмата от Стокхолм, приета от Европейския съвет на 10 декември 2009 г.
за периода 2010—2014 г., се потвърди отново „целта да се създаде общо
пространство на закрила и солидарност въз основа на обща процедура за
предоставяне на убежище и еднакъв статут за лицата, на които се предоставя
международна закрила“. По-конкретно, в нея се подчерта необходимостта да
се насърчи истинска солидарност с държавите членки, които са подложени на
особен натиск, и важната роля, която трябва да играе Европейската служба за
подкрепа в областта на убежището (EASO, понастоящем Агенция на Европейския
съюз в областта на убежището (EUAA)).
Въпреки че Комисията внесе предложенията си за втората фаза на ОЕСУ още
през 2008—2009 г., преговорите протичаха бавно. Вследствие на това „втората
фаза“ на ОЕСУ бе приета след влизането в сила на Договора от Лисабон,
с промяна в акцента от минимални стандарти към обща процедура за убежище
въз основа на единен статут за закрила.
В. Основни налични правни инструменти и текущи усилия за реформа
Директива 2001/55/ЕО на Съвета от 20 юли 2001 г. относно минималните
стандарти за предоставяне на временна закрила в случай на масово навлизане
на разселени лица и за мерките за поддържане на баланса между държавите
членки в полагането на усилия за прием на такива лица и понасяне на
последиците от този прием (Директива за временната закрила) беше разработена
като рамка за управление на неочаквано масово навлизане на разселени лица
и осигуряване на незабавна защита за тях. Целите на тази директива са да
се намалят различията между политиките на държавите членки по отношение
на приемането на разселени лица в случай на масово навлизане и отношението
към тях, както и да се насърчи солидарността между държавите членки. Тя беше
задействана за първи път от Съвета в отговор на безпрецедентното руско
нашествие в Украйна на 24 февруари 2022 г., за да се предложи бърза и
ефективна помощ на хората, бягащи от войната в Украйна.
С изключение на преработената Директива относно определянето, влязла
в сила през януари 2012 г., другите преработени законодателни актове влязоха
в сила едва през юли 2013 г. (Регламентът „Евродак“; Регламентът „Дъблин III“;
Директивата за условията на приемане и Директивата за процедурите за
убежище), което доведе до ситуация, в която закъснялото транспониране
в средата на юли 2015 г. съвпадна с пика на миграционната криза. През юни
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2014 г. Европейският съвет изготви стратегическите насоки за законодателното
и оперативно планиране в пространството на свобода, сигурност и правосъдие
(вж. член 68 от ДФЕС) за идните години, като се основа на съобщението на
Комисията от март 2014 г. и на напредъка, постигнат от Стокхолмската програма.
Тези насоки подчертават, че пълното транспониране и ефективно прилагане
на ОЕСУ представлява абсолютен приоритет.
С оглед на миграционния натиск от 2014 г. насетне, през май 2015 г. Комисията
изготви Европейска програма за миграцията (4.2.3), в която се предлагат някои
мерки за справяне с този натиск, включително подходът на „горещите точки“,
който се споделя от EASO (понастоящем EUAA), Европейската агенция за
гранична и брегова охрана (по-рано Frontex) и Агенцията на Европейския съюз
за сътрудничество в областта на правоприлагането (Европол), и който включва
работа на място с държавите членки на първа линия за бързото идентифициране,
регистрация и вземане на пръстови отпечатъци от пристигащите мигранти.
Подходът на „горещите точки“ има също така за цел да допринесе за
изпълнението на схемите за спешно преместване на общо 160 000 души,
нуждаещи се от международна закрила. Механизмите за подпомагане на
Италия и Гърция бяха предложени от Комисията и приети от Съвета на 14
и 22 септември 2015 г. след консултация с Парламента. Решението на Съвета
по-късно бе потвърдено в съда с Решение на Съда на ЕС от 6 септември
2017 г. Преместването е замислено като механизъм за практическото прилагане
на принципа на солидарност и справедливо разпределение на отговорностите,
посочен в член 80 от ДФЕС. Въпреки това делът на преместените лица се оказа
по-нисък от очакваното и схемата за преместване се прилага бавно.
Европейската програма за миграцията също така определя последващи стъпки
по пътя към реформата на ОЕСУ, които бяха представени в два пакета от
законодателни предложения през май и юли 2016 г. и бяха обсъдени между
Парламента и Съвета по време на законодателния мандат, приключил през май
2019 г. Въпреки това не бяха приети законодателни актове по време на мандата,
продължил от 2014 г. до 2019 г., тъй като досиетата бяха блокирани в Съвета или
конкретни досиета бяха задържани поради блокирането на свързани досиета.
На 23 септември 2020 г. Комисията публикува Нов пакт за миграцията и
убежището в стремежа си да даде нов старт на намиращата се в застой реформа
на ОЕСУ. Пактът има за цел постигането на нов баланс между отговорността и
солидарността. Комисията предлага процедурата за предоставяне на убежище
да бъде интегрирана в цялостното управление на миграцията, като се свърже
с предварителния скрининг и връщането.
Първото одобрено предложение за реформа беше това за създаването на
Агенцията на Европейския съюз в областта на убежището (EUAA), която да
замени EASO. EUAA беше създадена с Регламент (ЕС) 2021/2303, публикуван
в Официален вестник на 30 декември 2021 г.
През септември 2022 г. Парламентът и пет ротационни председателства на
Съвета подписаха съвместна пътна карта относно организацията, координацията
и изпълнението на графика за преговорите между съзаконодателите по ОЕСУ
и Новия европейски пакт за миграцията и убежището. Те поеха ангажимент да
работят заедно за приемането на реформата на правилата на ЕС в областта на
миграцията и убежището преди изборите за Европейски парламент през 2024 г.
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В края на 2022 г. беше постигнато политическо споразумение относно реформата
на преработената Директива за условията на приемане, предложението за рамка
на ЕС за презаселване и предложението за регламент за условията, на които
трябва да отговарят търсещите убежище.
В ход са тристранни срещи между Парламента, Съвета и Комисията по следните
досиета: Регламента за Евродак, Регламента за процедурата за предоставяне
на убежище, Регламента за скрининга, Регламента относно управлението на
убежището и миграцията и Регламента относно справянето със ситуации на криза
и форсмажорни обстоятелства.
В своята Препоръка относно законните пътища за закрила в ЕС Комисията
препоръча държавите членки да изпълнят своите неизпълнени обещания за
презаселване и ги прикани да въведат и използват по-широко други пътища
за хуманитарен прием, като схеми за събиране на семейства и схеми за
общностно или частно спонсориране, както и допълнителни пътища, свързани
с образованието и работата.
Г. Външното измерение
Приетият от Комисията през 2011 г., Глобален подход към миграцията и
мобилността (ГПММ) представлява цялостната рамка на ЕС за външната
политика в областта на миграцията и убежището. В него се определя начинът,
по който ЕС следва да провежда своя политически диалог и сътрудничеството
с държави извън ЕС въз основа на ясно определени приоритети. Той е заложен
в цялостната външна дейност на ЕС и включва сътрудничеството за развитие.
Неговите основни цели са постигането на по-добра организация на законната
миграция, предотвратяването и борбата с нередовната миграция, увеличаването
в максимална степен на въздействието на миграцията и мобилността върху
развитието и насърчаването на международната закрила.
През март 2016 г. Европейският съвет и Турция постигнаха споразумение,
насочено към намаляване на потока от нередовни мигранти към Европа, минаващ
през Турция. В съответствие с изявлението на ЕС и Турция, всички нови
нередовни мигранти и търсещи убежище лица, пристигащи от Турция на гръцките
острови, чиито молби за убежище са определени като недопустими, следва
да бъдат връщани в Турция. Също така за всеки сириец, върнат в Турция,
друг сириец следва да бъде презаселен в ЕС, в замяна на допълнителна
либерализация на визовия режим за турски граждани и на плащане в размер
на 6 млрд. евро по линия на Механизма за бежанците в Турция, до края
на 2018 г. Според последния доклад на Комисията за напредъка по изпълнението
на Европейската програма за миграцията от 16 октомври 2019 г. изявлението е
изиграло ключова роля за осигуряването на ефективно справяне с незаконните
миграционни потоци в Източното Средиземноморие. През октомври 2021 г.
Европейският съвет призова Турция да гарантира пълното и недискриминационно
изпълнение на изявлението на ЕС и Турция от 2016 г., включително по отношение
на Република Кипър. Диалогът на високо равнище между ЕС и Турция по
въпросите на миграцията се проведе на 23 ноември 2023 г.
Една от ключовите инициативи, представени в Новия пакт за миграцията и
убежището, беше насърчаването на взаимноизгодни партньорства, съобразени
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с конкретните условия, с държави извън ЕС в областта на миграцията. През юли
2023 г. Комисията подписа меморандум за разбирателство с Тунис.
На глобално равнище през септември 2016 г. Общото събрание на Организацията
на обединените нации прие единодушно Декларацията от Ню Йорк за бежанците
и мигрантите, ключова политическа декларация, която има за цел подобряването
на начина, по който международната общност реагира на придвижването на
големи маси бежанци и мигранти, както и на продължителните бежански
ситуации. В резултат на това през 2018 г. бяха приети два глобални договора —
за бежанците и за други видове мигранти. В Декларацията от Ню Йорк
се определя Всеобхватна рамка за реагиране на проблема с бежанците,
в която са представени конкретни действия, необходими за облекчаване на
натиска върху приемащите държави, подобряване на самостоятелността на
бежанците, разширяване на достъпа до решения в трети държави и подкрепа при
осигуряване на условия в държавите на произход, които да позволяват безопасно
и достойно завръщане. Въз основа на тези четири ключови цели на 17 декември
2018 г. Общото събрание на ООН утвърди Глобалния пакт за бежанците.
Д. Налични средства за политиките в областта на убежището
Основният инструмент за финансиране на бюджета на ЕС в областта на
убежището е фонд „Убежище, миграция и интеграция“ (ФУМИ). Средствата,
разпределени за ФУМИ по време на предишния дългосрочен бюджет
на ЕС (2014—2020 г.), който съвпадна с миграционната криза, бяха увеличени
от 3,31 милиарда евро на 6,6 милиарда евро. За текущия дългосрочен бюджет
на ЕС за периода 2021—2027 г. финансирането по линия на ФУМИ беше
увеличено отново на 9,9 милиарда евро, наред с другото, с цел управление
на миграцията, убежището и интеграцията по ефективен и хуманен начин,
включително финансова подкрепа за държавите членки за солидарността,
демонстрирана чрез презаселване и преместване. Други инструменти на ЕС
за финансиране, например Европейският социален фонд (2.3.2), Фондът за
европейско подпомагане на най-нуждаещите се лица (2.3.9) и Европейският
фонд за регионално развитие (3.1.2), също разпределят средства, главно за
подпомагане на интеграцията на бежанците и мигрантите, въпреки че делът на
отредените им средства не се отчита отделно в бюджетните редове и поради тази
причина не е ясен.
Аналогично, първоначално разпределените средства за EASO
(понастоящем EUAA) за периода 2014—2020 г. бяха увеличени от 109 милиона
евро на 456 милиона евро. За да бъде готова в бъдеще да предоставя
пълна оперативна подкрепа за процедурите за убежище, новата Многогодишна
финансова рамка (МФР) предвижда бюджет в размер на 1,22 милиарда евро за
периода 2021—2027 г.
Инструментът за съседство, сътрудничество за развитие и международно
сътрудничество — Глобална Европа (ИССРМС — Глобална Европа) беше
създаден с Регламент (ЕС) 2021/947. Той обединява повечето инструменти на ЕС
за външно финансиране, които съществуваха като отделни инструменти през
предходния бюджетен период (2014—2020 г.). Той възлиза на 79,5 милиарда евро
и включва ориентировъчна цел от 10 % за разходите във връзка с миграцията
(гъвкав мотивиращ подход към миграцията).
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РОЛЯ НА ЕВРОПЕЙСКИЯ ПАРЛАМЕНТ

Европейският парламент винаги се е застъпвал категорично за обща европейска
система за убежище (ОЕСУ) в съответствие с правните ангажименти на ЕС.
Той също така е призовавал за намаляване на нередовната миграция и за защита
на уязвимите групи.
На 7 септември 2022 г. Парламентът и пет ротационни председателства на Съвета
се ангажираха да работят заедно за приемане на започналите през 2016 г.
реформи по отношение на правилата на ЕС в областта на миграцията и
убежището преди изборите за Европейски парламент през 2024 г.
Парламентът може да внесе иск за отмяна пред Съда на Европейския съюз. Този
инструмент беше използван успешно (вж. решение на Съда на ЕС от 6 май 2008 г.)
за отмяната на разпоредбите относно процедурата за приемане на общия списък
на третите страни, считани за сигурни страни на произход, и на сигурните трети
европейски страни, предвиден в Директива 2005/85/EО.
Посетете уебстраницата на Европейския парламент, озаглавена: Подходът на ЕС
към миграцията

Georgiana Sandu
10/2023

http://www.europarl.europa.eu/factsheets/bg
https://www.europarl.europa.eu/resources/library/media/20220907RES39903/20220907RES39903.pdf
http://curia.europa.eu/juris/liste.jsf?oqp=&for=&mat=or&lgrec=en&jge=&td=%3BALL&jur=C%2CT%2CF&num=C-133%252F06&page=1&dates=&pcs=Oor&lg=&pro=&nat=or&cit=none%252CC%252CCJ%252CR%252C2008E%252C%252C%252C%252C%252C%252C%252C%252C%252C%252Ctrue%252Cfalse%252Cfalse&language=bg&avg=&cid=999321
https://www.europarl.europa.eu/news/bg/headlines/society/20170629STO78629/podkhodt-na-es-km-mighratsiiata-i-predostavianeto-na-ubezhishche
https://www.europarl.europa.eu/news/bg/headlines/society/20170629STO78629/podkhodt-na-es-km-mighratsiiata-i-predostavianeto-na-ubezhishche


Справочник за Европейския съюз - 2024 48
www.europarl.europa.eu/factsheets/bg

4.2.3. ИМИГРАЦИОННА ПОЛИТИКА

Прогресивната и всеобхватна европейска имиграционна политика, основана на
солидарност, е ключова цел за Европейския съюз. Имиграционната политика
има за цел да установи балансиран подход както към законната, така и към
незаконната имиграция.

ПРАВНО ОСНОВАНИЕ

Членове 79 и 80 от Договора за функционирането на Европейския съюз (ДФЕС).

ПРАВОМОЩИЯ

Законна миграция: ЕС разполага с компетентност да определя условията за
влизане и пребиваване в дадена държава членка на граждани на трети държави,
включително за целите на събиране на семейството. Държавите членки запазват
правото си да определят обема на прием на лица, идващи от трети държави до
тяхната територия, за да търсят работа.
Интеграция: ЕС може да предоставя стимули и подкрепа за мерките, предприети
от държавите членки за насърчаване на интеграцията на законно пребиваващите
граждани от трети държави на тяхната територия; независимо от това,
няма предвидени разпоредби за хармонизирането на правните разпоредби и
законодателства на държавите членки.
Борба срещу незаконната миграция: от Европейския съюз се изисква
да предотвратява и намалява незаконната имиграция, по-специално чрез
провеждането на ефективна политика за връщане, при зачитане на основните
права.
Споразумения за обратно приемане: Съюзът разполага с компетентност да
сключва споразумения с трети държави за обратно приемане в страната на
произход или страната, от която идват, на граждани на трети държави, които
в момента не отговарят или вече не отговарят на условията за влизане,
присъствие или пребиваване в една от държавите членки.

ЦЕЛИ

Определяне на балансиран подход към имиграцията: Целта на ЕС е да се
установи балансиран подход за управлението на законната имиграция и борбата
срещу незаконната имиграция. Правилното управление на миграционните потоци
предполага гарантирането на справедливо третиране на граждани на трети
държави, законно пребиваващи в държавите членки, засилване на мерките
за борба с незаконната имиграция, включително трафика и контрабандата,
и насърчаване на по-тясно сътрудничество с трети държави във всички области.
ЕС има за цел уеднаквяване на правата и задълженията на законните имигранти,
които да бъдат съпоставими с тези на гражданите на ЕС.
Принцип на солидарност: съгласно Договора от Лисабон имиграционните
политики следва да се уреждат на принципа на солидарност и справедливо
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споделяне на отговорността между държавите членки (член 80 от ДФЕС),
включително неговите финансови последици.

ПОСТИЖЕНИЯ

А. Институционални изменения, въведени с Договора от Лисабон
Договорът от Лисабон, който влезе в сила през декември 2009 г. (1.1.5),
въведе гласуването с квалифицирано мнозинство по въпросите на законната
миграция, както и ново правно основание за насърчаване на мерките за
интеграция. Понастоящем обикновената законодателна процедура се прилага
както за политиките за законна имиграция, така и за политиките за незаконната
имиграция, което превръща Парламента в съзаконодател при равни права
със Съвета. Следва, обаче, да се отбележи, че временните мерки в случай
на внезапен приток на граждани на трети държави се приемат самостоятелно
от Съвета след консултация с Европейския парламент (член 78, параграф 3
от ДФЕС).
Договорът от Лисабон поясни също, че правомощията на ЕС в тази област се
споделят с държавите членки, по-специално по отношение на броя на мигрантите,
на които е позволено да влизат законно на територията на дадена държава
членка, за да търсят работа (член 79, параграф 5 от ДФЕС). И най-накрая
Съдът на Европейския съюз разполага вече с пълни правомощия в областта на
имиграцията и убежището.
Б. Последно развитие на политиката
1. Глобален подход към миграцията и мобилността
„Глобалният подход към миграцията и мобилността“ (ГПММ), приет от Комисията
през 2011 г., определя обща рамка на отношенията на ЕС с трети държави по
въпросите на миграцията. Той се основава на четири стълба: законна миграция
и мобилност, незаконна миграция и трафик на хора, международна закрила и
политика за убежище, както и оптимизиране на въздействието на миграцията и
мобилността върху развитието. Човешките права на мигрантите представляват
трансверсален въпрос в този подход.
2. Стратегическите насоки от юни 2014 г.
Стокхолмската програма за пространството на свобода, сигурност и
правосъдие (ПССП), приета през декември 2009 г., изтече през декември 2014 г.
(4.2.1). През март 2014 г. Комисията публикува ново съобщение, в което разгръща
визията си за бъдещата програма за ПССП, озаглавено „Отворена и сигурна
Европа: превръщане на визията в реалност“. В съответствие с член 68 от ДФЕС
Европейският съвет определи след това в своите заключения от 26 и 27 юни
2014 г. „стратегическите насоки на законодателното и оперативно планиране
в пространството на свобода, сигурност и правосъдие“ за периода 2014—
2020 г. Тук не става дума за програма, а по-скоро за насоки, фокусирани върху
целта за транспонирането, прилагането и консолидирането на съществуващите
правни инструменти и мерки. Те подчертават необходимостта от възприемане
на глобален подход към миграцията, който да даде възможност за оптимално
използване на законната миграция, за защита на нуждаещите се, за борба
с незаконната миграция и за ефективно управление на границите. Приемането
на нови стратегически насоки все още предстои.
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3. Европейска програма за миграцията
През май 2015 г. Комисията публикува Европейската програма за миграцията.
Програмата предложи незабавни мерки за справяне с кризисната ситуация
в Средиземно море, както и действията, които следва да се предприемат през
следващите години, за да се управлява миграцията по-добре във всички нейни
аспекти.
Въз основа на тази програма през април 2016 г Комисията публикува
в съобщение своите насоки относно законната миграция, както и относно
убежището. Предвиждат се четири основни области на действие, що се отнася
до политиките за законна миграция: преразглеждане на Директивата за синята
карта, привличане на иновативни предприемачи в ЕС, разработване на по-
последователен и ефикасен модел за управление на законната миграция на
равнището на ЕС чрез оценка на съществуващата рамка и засилване на
сътрудничеството с ключовите държави на произход с оглед осигуряване на
законни пътища до ЕС при същевременно подобряване на връщанията на онези,
които нямат право да останат.
През октомври 2019 г. Комисията публикува своя последен доклад за напредъка
относно изпълнението на Европейската програма за миграцията, в който се прави
преглед на постигнатия напредък и пропуските в прилагането на програмата.
През септември 2021 г., година след приемането на Новия пакт за миграцията и
убежището, Комисията прие първия си доклад относно миграцията и убежището,
който обхваща всички аспекти на управлението на миграцията и прави преглед
на ключовите развития в политиката в областта на миграцията и убежището през
последната година и половина. Вторият доклад относно миграцията и убежището
беше публикуван на 6 октомври 2022 г.
Цялото развитие на политиката се наблюдава отблизо от Европейската мрежа
за миграцията, създадена през 2008 г. като мрежа на ЕС, съставена от експерти
по миграцията и убежището от всички държави членки, работещи заедно за
осигуряване на обективна, сравнима и относима към политиката информация.
4. Нов пакт за миграцията и убежището
Както беше обявено в работната ѝ програма за 2020 г., през септември 2020 г.
Комисията публикува новия си пакт, който има за цел да интегрира процедурата за
предоставяне на убежище в цялостното управление на миграцията, като я свърже
с предварителния скрининг и връщането, и който същевременно обхваща
управлението на външните граници, по-силното прогнозиране, готовността и
реакцията при кризи, съчетани с механизъм за солидарност, и външните
отношения с ключови трети държави на произход и транзитно преминаване
(4.2.2). Последното включва препоръка на Комисията за разработване на
допълнителни законни пътища за закрила, като например презаселване и други
форми на хуманитарен прием, като програми за общностно спонсориране,
но също така и пътища, свързани с образованието и работата.
През април 2022 г. Комисията предложи пакета за законната миграция, който
включва предложения за преработване на Директивата за единното разрешение
и Директивата за дългосрочно пребиваващите лица. На 15 ноември 2023 г.
Комисията предложи пакета за мобилност на уменията и талантите, който
включва създаването на резерв на ЕС от таланти, както и мерки за опростяване
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на процедурите за признаване на квалификациите с цел насърчаване на
мобилността на студентите и на пазара на труда.
На 7 септември 2022 г. Европейският парламент и пет ротационни
председателства на Съвета се ангажираха да работят заедно за приемане на
започналата през 2016 г. реформа на правилата на ЕС в областта на миграцията
и убежището преди изборите за Европейски парламент през 2024 г.
В. Последно законодателно развитие
От 2008 г. насам са приети редица важни директиви, свързани с имиграцията,
а някои от тях вече са преразгледани.
1. Законна миграция
След срещнатите трудности при приемането на обща разпоредба, обхващаща
цялата трудова имиграция в ЕС, съществуващият подход се състои в приемането
на секторно законодателство, по категории на мигрантите, за да се изготви
политика за законна имиграция на равнището на ЕС.
Директива 2009/50/ЕО относно условията за влизане и пребиваване на граждани
на трети държави за целите на висококвалифицирана трудова заетост въведе
„синя карта на ЕС“, скоростна процедура за издаване на специални разрешения
за пребиваване и работа при по-атрактивни условия, за да се даде възможност на
работниците от трети държави да поемат висококвалифицирана трудова заетост
в държавите членки. През юни 2016 г. Комисията предложи преразглеждане
на режима, включително по-малко строги критерии за приемане, по-нисък
праг на заплатите/минималната продължителност на изисквания договор за
работа, по-добри разпоредби относно правото на събиране на семейството и
премахване на паралелните национални схеми, на което държавите членки се
противопоставиха. След публикуването на Новия пакт Парламентът и Съветът
възобновиха работата по това преразглеждане и на 15 септември 2021 г.
Парламентът потвърди постигнатото със Съвета споразумение. В новите правила
се предвиждат по-гъвкави критерии за приемане (достатъчен е валиден трудов
договор или обвързващо предложение за работа с продължителност най-малко
шест месеца), като същевременно се намалява прагът на минималната работна
заплата, която кандидатите трябва да получават, за да могат да кандидатстват
за синя карта, и се улеснява пътуването на притежателите на синя карта между
държавите от ЕС и събирането им със семействата им. Директива (ЕС) 2021/1883
беше публикувана в Официален вестник на 20 октомври 2021 г.
Директивата за единното разрешение (2011/98/EС) определя обща, опростена
процедура за граждани на трети държави, които кандидатстват за разрешение
за пребиваване и работа в държава членка, както и общ набор от права,
които да бъдат предоставени на законните имигранти. Последният доклад за
изпълнението, приет през март 2019 г., установи, че липсата на информация
у гражданите на трети държави за техните права възпрепятства целта
на директивата за насърчаване на тяхната интеграция и недискриминация.
През април 2022 г. Комисията предложи директивата да бъде преработена, за да
се опрости и изясни нейното приложно поле, включително условията за приемане
и пребиваване на ниско- и средноквалифицирани работници. Понастоящем
съзаконодателите работят по досието.
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Директива 2014/36/ЕС, приета през февруари 2014 г., урежда условията за
влизане и пребиваване на граждани на трети държави с цел заетост като сезонни
работници. Сезонните работници мигранти имат право на законно временно
пребиваване в Съюза за максимален срок от пет до девет месеца (в зависимост от
държавата членка), за да извършват дейност, зависеща от смяната на сезоните,
като същевременно запазват основното си местожителство в трета държава.
Директивата разяснява също така набора от права, полагащи се на работниците
мигранти. През юли 2020 г. Комисията публикува насоки относно сезонните
работници в ЕС в контекста на разпространението на COVID-19, в които също
така обяви първия доклад за изпълнението за 2021 г.
Директива 2014/66/ЕС относно условията за влизане и пребиваване на граждани
на трети държави в рамките на вътрешнокорпоративен трансфер беше приета
на 15 май 2014 г. Директивата улеснява предприятията и многонационалните
корпорации при временното преместване на техните управители, специалисти
и служители стажанти в техните клонове или дъщерни дружества, намиращи
се в Европейския съюз. Първият доклад за изпълнението трябваше да бъде
представен до ноември 2019 г.
Директива (EС) 2016/801 относно условията за влизане и пребиваване на
граждани на трети държави с цел провеждане на научно изследване, следване,
стаж, доброволческа дейност, програми за ученически обмен или образователни
проекти и работа по програми „au pair“ беше приета на 11 май 2016 г. и трябваше
да бъде транспонирана до 23 май 2018 г. Тя заменя предишните инструменти,
обхващащи учащите се и изследователите, като разширява техния обхват и
опростява тяхното прилагане.
Най-накрая, статутът на граждани на трети държави, които пребивават
дългосрочно в Европейския съюз, все още се урежда от Директива 2003/109/
ЕО на Съвета, във вида, в който е изменена през 2011 г, за да се разшири
приложното ѝ поле, така че да бъдат обхванати бежанците и други лица,
ползващи се от международна закрила. Докладът за изпълнението от март 2019 г.
констатира, че вместо активно да насърчават европейския статут на дългосрочно
пребиваващ, държавите членки издават предимно национални разрешения за
дългосрочно пребиваващ; и че малко на брой граждани на трети държави
използват правото си да се придвижват до други държави членки. През април
2022 г. Комисията предложи преработване на директивата с цел създаване на
истински статут на дългосрочно пребиваващ в ЕС, по-специално чрез укрепване
на правото на дългосрочно пребиваващите лица да се придвижват и да работят
в други държави членки. Европейският парламент прие своя мандат за водене на
преговори през април 2023 г. Понастоящем съзаконодателите работят по досието.
2. Интеграция
Съветът в своята Директива 2003/86/EО определя разпоредби относно правото
на събиране на семейството, които надхвърлят правото на зачитане на личния
и семейния живот по член 8 от Европейската конвенция за правата на човека.
Тъй като докладът за изпълнението от 2008 г. заключи, че Директива 2003/86/
EО не е била изцяло и правилно приложена в държавите членки, през
април 2014 г. Комисията публикува съобщение, в което предостави насоки
за държавите членки относно нейното прилагане. Проверката на пригодността
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относно законната миграция, извършена от Комисията, обхваща и Директивата
за събиране на семейството.
Правомощията на ЕС в областта на интеграцията са ограничени. През юли
2011 г. Комисията прие Европейска програма за интеграция на граждани
на трети страни. Неотдавна, през ноември 2020 г., Комисията представи
план за действие относно интеграцията и приобщаването за периода 2021
—2027 г., включващ рамка за действие и практически стъпки, с които се
цели подпомагането на държавите членки в интегрирането и приобщаването
на 34 милиона души, произхождащи от трети държави и пребиваващи законно
на територията на ЕС, в образованието, заетостта, здравеопазването и
жилищното настаняване. Планът обединява мерки за наблюдение и използване
на нови цифрови инструменти, както и усилия за насърчаване на участието
на мигрантите в обществото, увеличаване на възможностите за финансиране
от ЕС и изграждане на многостранни партньорства на различните равнища
на управление. Съществуващите инструменти включват Европейския форум
за миграцията; европейския уебсайт за интеграцията; Европейската мрежа за
интеграция; и новосъздадената експертна група за възгледите на мигрантите
в областта на миграцията, убежището и интеграцията, която проведе първото си
заседание през ноември 2020 г. и оттогава насам провежда редовно заседания.
Специализираните инструменти за финансиране в подкрепа на националните
политики за интеграция се основават на фонд „Убежище, миграция и
интеграция“ (ФУМИ) и на Европейския социален фонд (ЕСФ+) съгласно новата
многогодишна финансова рамка (МФР) за периода 2021—2027 г.
3. Незаконна миграция
Съюзът прие няколко основни законодателни акта за борба срещу незаконната
миграция:
— Така нареченият „Пакет за подпомагащите лица“ включва Директива

2002/90/EО на Съвета за установяване на общо определение на
престъплението подпомагане на незаконното влизане, преминаването и
пребиваването, както и Рамково решение 2002/946/ПВР за установяване на
наказателноправни санкции за такова поведение. Този пакет е допълнен
от Директива 2004/81/ЕО на Съвета, предвиждаща предоставянето на
разрешение за пребиваване на лица, жертви на трафик, и на незаконно
превеждани лица, които сътрудничат на компетентните органи (относно
трафика вж. информационен фиш относно съдебното сътрудничество
по наказателноправни въпроси 4.2.6). През май 2015 г. Комисията прие
План за действие на ЕС срещу контрабандата на мигранти (2015—
2020 г.) и в съответствие с плана за действие Комисията извърши оценка
по REFIT относно прилагането на действащата правна рамка, която беше
предшествана от обществена консултация. Комисията констатира, че в този
момент няма достатъчно доказателства за действителното и нееднократно
наказателно преследване на отделни лица или организации за хуманитарна
помощ, и стигна до заключението, че правната рамка на ЕС за борба
срещу контрабандата на мигранти продължава да е необходима в настоящия
контекст. В резолюция от 5 юли 2018 г. Парламентът призова Комисията
да разработи насоки за държавите членки с цел предотвратяване на
инкриминирането на хуманитарната помощ, а през септември 2018 г.
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по темата беше проведено изслушване. Като част от своя Нов пакт
Комисията публикува съобщение, в което предоставя насоки за тълкуването
на Директивата за подпомагането и в което заявява, че изпълнението
на правното задължение за спасяване на бедстващи в морето хора не
може да бъде инкриминирано, но Комисията не достигна до предложение
за допълнителни усилия, оставяйки дейностите по търсене и спасяване
в ръцете на НПО и частни плавателни съдове. След обществена консултация
през септември 2021 г. Комисията прие обновен План за действие на ЕС
срещу контрабандата на мигранти за периода 2021—2025 г. Трафикът е
предмет на Директива 2011/36/ЕС относно предотвратяването и борбата
с трафика на хора и защитата на жертвите от него. През декември
2022 г. Комисията предложи преразглеждане на Директива 2011/36/ЕО.
Понастоящем съзаконодателите работят по досието.

— Директивата за връщането (2008/115/EО) определя общите стандарти и
процедури на ЕС за връщане на незаконно пребиваващи граждани на трети
държави. Първият доклад за нейното прилагане беше приет през март 2014 г.
През септември 2015 г. Комисията публикува План за действие на ЕС относно
връщането, който беше последван от приемането през октомври 2015 г.
на заключенията на Съвета относно бъдещето на политиката на връщане.
През март 2017 г. Комисията допълни плана за действие със съобщение
относно „по-ефективна политика на Европейския съюз в областта на
връщането — обновен план за действие“ и препоръка относно по-ефективен
процес на връщане. През септември 2017 г. тя публикува своя актуализиран
„Наръчник за връщането“, предоставящ насоки, свързани с изпълнението
на задълженията на националните органи, компетентни за изпълнението
на задачи, свързани с връщането. Освен това през 2016 г. Европейският
парламент и Съветът приеха Регламент (ЕС) 2016/1953 за утвърждаване
на европейски пътен документ за връщането на незаконно пребиваващи
граждани на трети държави. Наскоро реформираната и подсилена
Европейска агенция за гранична и брегова охрана (Frontex) все повече
подпомага държавите членки в техните дейности, свързани с връщането.
През септември 2018 г. Комисията предложи преработване на Директивата
за връщането с цел ускоряване на процедурите, включително нова гранична
процедура за кандидатите за убежище, по-ясни процедури и правила
за предотвратяване на злоупотреби, ефективни програми за доброволно
връщане, които да бъдат създадени в държавите членки, и по-ясни правила
относно задържането. Целенасочена оценка на въздействието, извършена
от Парламента, установи, че предложението би довело до съществени
разходи за държавите членки, поради увеличаване на задържането. Не бяха
налице явни доказателства, че предложението би довело до по-ефективни
връщания, но за сметка на това то вероятно щеше да доведе до нарушения
на основните права на незаконните мигранти. В резолюцията на Парламента
от 17 декември 2020 г. относно изпълнението на Директивата за връщането
се подчертава, че ефективността на политиката на ЕС в областта на
връщането трябва да се измерва не само по отношение на процента
на връщанията, но също така трябва да отчита зачитането на основните
права и процедурните гаранции. Докладчикът (Тинеке Стрик (Verts/ALE))
публикува своя проект на доклад на 21 февруари 2020 г. Понастоящем
съзаконодателите работят по досието. В новия си пакт Комисията се стреми
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към обща система на ЕС за връщане с по-голяма оперативна подкрепа за
държавите членки и Frontex като оперативно звено на политиката на ЕС
в областта на връщането, заедно с назначаването на координатор по
връщането, подкрепен от нова мрежа на високо равнище за връщането.
Първият координатор на ЕС по въпросите на връщането, Мари Юрич,
беше назначен през март 2022 г. Комисията публикува своята Стратегия
за доброволното връщане и реинтеграцията (април 2021 г.), документа
за политиката „Към оперативна стратегия за по-голяма ефективност
на връщанията“ (януари 2023 г.) и препоръката си относно взаимното
признаване на решенията за връщане и ускоряването на връщанията
(март 2023 г.). Спонсорирането на връщането се предлага и като мярка
за солидарност съгласно предложението за регламент за убежището и
управлението на миграцията (4.2.2), чрез която мярка държавите членки
могат да подкрепят други държави членки, подложени на натиск.

— Директивата за санкциите за работодателите (2009/52/EО) предвижда
санкции и мерки, които да бъдат прилагани в държавите членки срещу
работодатели, които наемат на работа незаконно пребиваващи граждани на
трета държава. Първият доклад относно прилагането на тази директива беше
представен на 22 май 2014 г. След като обяви в рамките на Новия пакт,
че ще извърши оценка на директивата, през септември 2021 г. Комисията
прие съобщение относно прилагането на директивата с цел укрепване на
изпълнението ѝ и защита на правата на незаконните мигранти.

— От 2001 г. насам държавите членки признават взаимно съответните си
решения за експулсиране (Директива 2001/40), с което се зачита и спазва
решението на една държава членка за експулсиране на лице, което не е
гражданин на ЕС и пребивава в друга държава членка.

В същото време Съюзът води преговори с държавите на произход и на
транзитно преминаване за сключване на споразумения за обратно приемане
на незаконните мигранти и за сътрудничество в борбата срещу трафика на
хора. Тези споразумения предвиждат съвместни комитети за обратно приемане,
които да наблюдават тяхното изпълнение. Те са свързани и със споразуменията
за улесняване на издаването на визи, които са насочени към осигуряване на
необходимите стимули за преговорите за обратно приемане в съответната трета
страна без увеличаване на незаконната миграция.
Комисията е сключила и неформални договорености за връщането и обратното
приемане, които провокират тежки критики от страна на Парламента затова,
че попадат извън обхвата на неговия контрол и повдигат въпроси, свързани
с отчетността и прозрачността.
Комисията е предложила планове за действие на ЕС за Централното
Средиземноморие (ноември 2022 г.), за маршрута през Западните Балкани
(декември 2022 г.), за маршрутите през Западното Средиземноморие
и Атлантическия океан (юни 2023 г.) и за маршрута през Източното
Средиземноморие (октомври 2023 г.)

РОЛЯ НА ЕВРОПЕЙСКИЯ ПАРЛАМЕНТ

От момента на влизането в сила на Договора от Лисабон Парламентът е
активно ангажиран, в качеството си на съзаконодател, в приемането на ново
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законодателство, разглеждащо въпросите, свързани както със законната, така и
с незаконната имиграция.
Парламентът е приел многобройни резолюции по собствена инициатива относно
миграцията, наред с другото, резолюцията от 12 април 2016 г. относно
положението в Средиземно море и необходимостта от всеобхватен подход на ЕС
към миграцията, резолюцията от 20 май 2021 г. относно нови възможности
за законна трудова миграция и законодателната резолюция по собствена
инициатива от 25 ноември 2021 г., съдържаща препоръки към Комисията относно
политиката и правото в областта на законната миграция.
За повече информация по тази тема:
— Миграцията към Европа

— Политиката на ЕС в областта на убежището

Georgiana Sandu
10/2023
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4.2.4. УПРАВЛЕНИЕ НА ВЪНШНИТЕ ГРАНИЦИ

Политиката на ЕС за управление на границите трябваше да се адаптира
към значителни промени, например безпрецедентния приток на бежанци
и незаконните мигранти. От средата на 2015 г. в политиките на ЕС
относно външните граници и миграцията се проявиха редица недостатъци.
Предизвикателствата, свързани с увеличаването на смесените миграционни
потоци към ЕС, пандемията от COVID-19 и повишената загриженост за
сигурността, предизвикаха нов период на дейност в областта на защитата на
външните граници на ЕС, който също така оказва въздействие върху неговите
вътрешни граници.

ПРАВНО ОСНОВАНИЕ

Член 3, параграф 2 от Договора за Европейския съюз (ДЕС).
Членове 67 и 77 от Договора за функционирането на Европейския съюз (ДФЕС).

ЦЕЛИ

Единното пространство без вътрешни гранични проверки — Шенгенското
пространство — налага също така обща политика по отношение на управлението
на външните граници. В член 3, параграф 2 от ДЕС се призовава за „подходящи
мерки по отношение на контрола по външните граници“. С оглед на това ЕС
се стреми да установи общи стандарти по отношение на контрола по външните
си граници и постепенно да въведе интегрирана система за управление на тези
граници.

РЕЗУЛТАТИ

Първата стъпка към политика на общо управление на външните граници беше
направена на 14 юни 1985 r., когато пет от десетте държави, които по онова време
бяха членки на Европейската икономическа общност, подписаха международен
договор (т.нар. „Шенгенско споразумение“) близо до люксембургския пограничен
град Шенген, като пет години по-късно това споразумение беше допълнено
от Конвенцията за прилагане на Шенгенското споразумение[1]. Шенгенското
пространство — пространството без граници, създадено от „достиженията на
правото от Шенген“ (както са известни в своята съвкупност споразуменията и
разпоредбите), понастоящем обхваща 27 европейски държави[2].
А. Достиженията на правото от Шенген относно външните граници
Достиженията на правото от Шенген относно външните граници се основават
на първоначалните достижения на правото, включени в правния ред на ЕС

[1]Достижения на правото от Шенген: Конвенция от 19 юни 1990 г. за прилагане на споразумението
от Шенген от 14 юни 1985 г. между правителствата на държавите от Икономическия съюз Бенелюкс,
Федерална република Германия и Френската република за постепенното премахване на контрола по
техните общи граници, ОВ L 239, 22.9.2000 г., стр. 19.
[2]Сред тези държави не са държавите — членки на ЕС, Кипър, Ирландия, България и Румъния.
Шенгенското пространство обаче включва четири държави, които не са членки на ЕС: Исландия,
Швейцария, Норвегия и Лихтенщайн. Дания има възможност да не участва в дял V от ДФЕС
(Протокол № 22), но участва на междуправителствена основа.
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с Договора от Амстердам (1.1.3). Неговите правила се съдържат в широк кръг от
мерки, които най-общо могат да бъдат разделени на пет теми:
1. Кодекс на шенгенските граници
Кодексът на шенгенските граници[3] е основният стълб на управлението на
външните граници. С него се установяват правила относно преминаването
на външните граници и условия, уреждащи временното повторно въвеждане
на граничен контрол на вътрешните граници. Той задължава държавите
членки да извършват систематични проверки в съответните бази данни на
всички лица, включително лицата, които се ползват от правото на свободно
движение съгласно правото на ЕС (т.е. граждани на ЕС и членове на техните
семейства, които не са граждани на ЕС) при преминаване на външните граници.
Базите данни, използвани за проверките, включват Шенгенската информационна
система (ШИС) и базата данни на Интерпол за откраднати и изгубени документи
за пътуване. Тези задължения се прилагат на всички външни граници (въздушни,
морски и сухопътни) както при влизане, така и при излизане. Механизмът за
оценка по Шенген (Регламент (ЕС) № 1053/2013 на Съвета[4]) влезе в сила през
ноември 2014 г. и създаде многогодишна програма за оценка за срок от пет
години, до 31 декември 2019 г. Целта на този механизъм беше да се разгледат
всички компоненти на достиженията на правото от Шенген, включително чрез
преглед и оценка на начина, по който държавите членки извършват контрол по
външните граници, както и на всички съответни закони и операции. В механизма
се обръща особено внимание на зачитането на основните права. Оценките могат
да обхващат и свързани мерки, отнасящи се до външните граници, визовата
политика, полицейското и съдебното сътрудничество (по наказателноправни
въпроси), ШИС и защитата на данните.
2. Шенгенската информационна система (ШИС)
ШИС е система за обмен на информация и база данни, която спомага
за поддържане на международната сигурност в Шенгенското пространство,
където не съществуват проверки по вътрешните граници. Това е най-широко
използваната и ефикасна ИТ система на ЕС в пространството на свобода,
сигурност и правосъдие (4.2.1). Органите в ЕС използват ШИС за въвеждане на
сигнали за издирвани или изчезнали хора и предмети или за справка относно
такива сигнали. Тя съдържа над 80 милиона сигнала и през 2017 г. органите са
направили повече от 5 милиарда справки в нея, което е довело до над 240 000
положителни резултата по чужди сигнали (сигнали, подадени от друга държава).
Неотдавна в ШИС бяха направени подобрения посредством актуализирани
правила, които ще спомогнат за запълването на евентуални пропуски и в някои
отношения ще променят съществено видовете сигнали, въвеждани в системата.

[3]Регламент (ЕС) 2016/399на Европейския парламент и на Съвета от 9 март 2016 г. относно Кодекс
на Съюза за режима на движение на лица през границите (Кодекс на шенгенските граници), ОВ L 77,
23.3.2016 г., стр. 1, изменен с Регламент (ЕС) № 2017/458 на Европейския парламент и на Съвета
от 15 март 2017 г. за изменение на Регламент (ЕС) 2016/399 по отношение на засилването на
проверките в съответните бази данни на външните граници, ОВ L 74, 18.3.2017 г., стр. 1.
[4]Регламент (ЕС) № 1053/2013 на Съветаот 7 октомври 2013 г. за създаването на механизъм за
оценка и наблюдение с цел проверка на прилагането на достиженията на правото от Шенген и за
отмяна на решението на изпълнителния комитет от 16 септември 1998 г. за оценка и прилагане на
Споразумението от Шенген, ОВ L 295, 6.11.2013 г., стр. 27.
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След последната реформа през 2018 г. обхватът на ШИС понастоящем е
определен в три правни инструмента, които са под формата на три отделни
регламента (за замяна на ШИС II):
— полицейско и съдебно сътрудничество по наказателноправни въпроси[5];

— гранични проверки[6];

— връщане на незаконно пребиваващи граждани на трети държави[7].

Тези три регламента създават категории сигнали в системата, например за
неизвестни заподозрени или за издирвани лица, превантивни сигнали за деца,
изложени на риск от отвличане от родител, за целите на връщането и сигнал
във връзка с решения за връщане, издадени относно незаконно пребиваващи
граждани на трети държави.
3. Фонд ,,Вътрешна сигурност“: граници и визи
Не всички държави—членки на ЕС, имат външни граници и не всички са
еднакво засегнати от потоците граничен трафик. Ето защо ЕС отпуска средства,
за да се опита да компенсира за някои от разходите държавите членки, чиито
собствени граници са също така и външни граници на ЕС. Този механизъм
за споделяне на тежестта беше създаден с финансиране в общ размер
от 3,8 милиарда евро за седемгодишния период на финансово програмиране
2014—2020 г. Основната цел на фонда е да допринесе за осигуряването на високо
равнище на сигурност в Съюза, като същевременно улесни законното пътуване.
Бенефициерите по програмите, изпълнявани в рамките на този фонд, могат да
бъдат държавни и федерални органи, местни публични органи, неправителствени
организации, хуманитарни организации, частно- и публичноправни дружества,
както и организации, работещи в областта на образованието и научните
изследвания.
4. Система за влизане/излизане (СВИ)
Системата за влизане/излизане (СВИ)[8] е информационна система, която
ускорява и засилва граничните проверки за граждани на трети държави, пътуващи
до ЕС. СВИ заменя ръчното подпечатване на паспорти на границата с електронна
регистрация в базата данни.
Основните цели на СВИ са:

[5]Регламент (ЕС) 2018/1862 на Европейския парламент и на Съвета от 28 ноември
2018 г. за създаването, функционирането и използването на Шенгенската информационна
система (ШИС) в областта на полицейското сътрудничество и съдебното сътрудничество по
наказателноправни въпроси, за изменение и отмяна на Решение 2007/533/ПВР на Съвета и
за отмяна на Регламент (ЕО) № 1986/2006 на Европейския парламент и на Съвета и Решение
2010/261/ЕС на Комисията, ОВ L 312, 7.12.2018 г., стр. 56.
[6]Регламент (ЕС) 2018/1861 на Европейския парламент и на Съвета от 28 ноември
2018 г. за създаването, функционирането и използването на Шенгенската информационна
система (ШИС) в областта на граничните проверки, за изменение на Конвенцията за прилагане
на Споразумението от Шенген и за изменение и отмяна на Регламент (ЕО) № 1987/2006,
ОВ L 312, 7.12.2018 г., стр. 14.
[7]Регламент (ЕС) 2018/1860 на Европейския парламент и на Съвета от 28 ноември 2018 г. за
използването на Шенгенската информационна система за целите на връщането на незаконно
пребиваващи граждани на трети държави, ОВ L 312, 7.12.2018 г., стр. 1.

[8]Регламент (ЕС) 2017/2226 на Европейския парламент и на Съвета от 30 ноември 2017 г. за
създаване на Система за влизане/излизане (СВИ) с цел регистриране на данните относно влизането
и излизането и данните относно отказа за влизане на граждани на трети страни, преминаващи
външните граници на държавите членки, за определяне на условията за достъп до СВИ за целите
на правоприлагането и за изменение на Конвенцията за прилагане на Шенгенското споразумение и
регламенти (ЕО) № 767/2008 и (ЕС) № 1077/2011, ОВ L 327, 9.12.2017 г., стр. 20.
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— намаляване на времето за граничните проверки и подобряване на
качеството им чрез автоматично изчисляване на разрешения период за
престой на всеки пътник;

— гарантиране на системното и надеждно идентифициране на лицата,
пресрочили разрешения срок на престой;

— засилване на вътрешната сигурност и подпомагане на борбата с тероризма
чрез предоставяне на достъп на правоприлагащите органи до справките за
минали пътувания.

Достъп до СВИ се предоставя на националните правоприлагащи органи и
Европол, но не и на органите, работещи в областта на предоставяне на
убежище. Предвидена е възможност за прехвърляне на данни за целите на
правоприлагането или връщането към трети държави и държави—членки на ЕС,
които не участват в СВИ, но при определени условия. СВИ ще регистрира данните
на пътниците (име, вид на документа за пътуване, пръстови отпечатъци, видим
образ, както и датата и мястото на влизане и излизане), когато преминават
външните граници на Шенгенското пространство. Това ще се прилага за всички
граждани на трети държави — както за тези, за които е необходима виза, така и
за тези, които са освободени от това изискване. Тя ще се използва също така от
консулските и граничните органи.
5. Европейската агенция за гранична и брегова охрана (Frontex)
Европейската гранична и брегова охрана (ЕГБО) обединява Европейската
агенция за гранична и брегова охрана (Frontex) и националните органи[9].
ЕГБО започна да функционира през октомври 2016 г. Тази децентрализирана
агенция отговаря за наблюдението на външните граници на ЕС и заедно
с държавите членки определя и разглежда всички потенциални заплахи за
сигурността на външните граници на ЕС. В продължение на няколко години
преди 2015 г. Парламентът призоваваше за засилване на ролята на Frontex
с цел увеличаване на капацитета ѝ да реагира по-ефективно на променящите се
миграционни потоци. Например в своята резолюция от 2 април 2014 г.
относно междинния преглед на Стокхолмската програма[10] Парламентът призова
европейските гранични служители да охраняват шенгенските граници. В своите
заключения от октомври 2015 г. Европейският съвет изрази подкрепата си
за „постепенното създаване на интегрирана система за управление на външните
граници“. Парламентът настоя новите правомощия на Агенцията, позволяващи
намеса, да бъдат активирани с решение на държавите членки в Съвета, а не
с решение на Комисията, както беше предложено първоначално. Регламентът
разширява обхвата на дейностите на ЕАГБО/Frontex, така че да включва
засилена подкрепа за държавите членки в областта на управлението на
миграцията, борбата с трансграничната престъпност и операциите по търсене
и спасяване. В него се предвижда по-голяма роля за Frontex при връщането
на мигранти в техните държави на произход, като тя действа в съответствие
с решенията, взети от националните органи. Въз основа на предложение на

[9]Регламент (ЕС) 2019/1896 на Европейския парламент и на Съвета от 13 ноември 2019 г.
за европейската гранична и брегова охрана и за отмяна на регламенти (ЕС) № 1052/2013 и
(ЕС) 2016/1624, ОВ L 295, 14.11.2019 г., стр. 1.
[10]Параграф 74 от резолюция на Европейския парламент от 2 април 2014 г. относно междинния
преглед на Стокхолмската програма, ОВ C 408, 30.11.2017 г., стр. 8.
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Комисията Съветът може да поиска от агенцията да се намеси и да помогне на
държавите членки при извънредни обстоятелства. Такъв е случаят, когато:
— държава членка не спазва (в рамките на определен срок) задължително

решение на управителния съвет на агенцията за преодоляване на слабостите
при управлението на границите на въпросната държава, както и

— е налице специфичен и несъразмерно голям натиск по външната граница,
който излага на риск функционирането на Шенгенското пространство.
Ако държава членка се противопоставя на решение на Съвета за
предоставяне на помощ, другите държави—членки на ЕС, могат временно да
въведат отново граничен контрол по вътрешните граници.

През ноември 2019 г. Агенцията получи нов мандат и собствени средства и
правомощия за защита на външните граници, за по-ефективно осъществяване на
връщанията и за сътрудничество с трети държави[11]. Основният елемент на така
подсилената агенция ще бъде постоянен корпус от 10 000 гранични служители
с изпълнителни правомощия в подкрепа на държавите членки във всеки един
момент. Тя също така ще има по-голям мандат по отношение на връщанията и
ще си сътрудничи по-тясно с трети държави, включително с тези, които не са
непосредствени съседи на ЕС. Постоянният корпус на европейската гранична и
брегова охрана започна да функционира пълноценно през 2021 г. и ще достигне
пълния си капацитет от 10 000 гранични служители до 2024 г.
Б. Промени в управлението на външните граници на ЕС
Големите загуби на човешки живот в Средиземно море през последните години,
в съчетание с огромния приток на бежанци и мигранти след септември 2015 г.,
ускориха промените.
Преди началото на кризата с бежанците само три държави бяха прибегнали до
издигането на огради по външните граници, за да попречат на мигранти и бежанци
да достигнат до тяхната територия: Испания (строителните работи приключиха
през 2005 г. и бяха продължени през 2009 г.), Гърция (приключени през 2012 г.)
и България (като реакция спрямо Гърция, приключени през 2014 г.). Противно на
член 14, параграф 2 от Кодекса на шенгенските граници, в който се предвижда,
че „отказ за влизане може да бъде издаден единствено въз основа на
аргументирано решение, което посочва точните причини за отказа“, постепенно
все по-голям брой държави членки започнаха изграждането на стени или
огради по границите с цел да попречат на всички мигранти и лица, търсещи
убежище, да влязат на техните национални територии. Освен това, без изрични
правила на ЕС относно изграждането на огради по външните шенгенски граници,
и в нарушение на правилата за убежището, държавите членки също така
поставиха бариери пред трети държави (по-специално Беларус, Мароко и Русия),
включително държави кандидатки на предприсъединителен етап (Република
Северна Македония, Сърбия и Турция). Огради бяха изградени също така
в рамките на Шенгенското пространство, например оградата между Австрия и
Словения, а испанските действия в Мелиля бяха подложени на проверка от
страна на Европейския съд по правата на човека в Страсбург. Правозащитни

[11]Регламент (EС) 2019/1896 на Европейския парламент и на Съвета от 13 ноември 2019 г. за
европейската гранична и брегова охрана.
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организации са документирали жестокости, извършвани в зони, в които са
поставени огради[12].
От 2014 г. насам по проекта на Международната организация по миграция за
изчезнали мигранти са регистрирани над 29 000 смъртни случая по време на
миграционните пътувания към Европа.
1. Европейска система за информация за пътуванията и разрешаването
им (ETIAS)
През септември 2018 г. беше създадена Европейската система за информация
за пътуванията и разрешаването им (ETIAS).
Целта на тази централизирана информационна система е да събира информация
за граждани на трети държави, които не се нуждаят от виза, за да влязат
в Шенгенското пространство, и да установи евентуални рискове, свързани
със сигурността или незаконната миграция. Базата данни ще извършва
предварителни проверки относно пътниците, които са освободени от изискването
за виза, и ще им откаже разрешение за пътуване, ако се счита, че те
представляват опасност. Базата данни ще бъде подобна на вече съществуващи
системи, като например в САЩ (ESTA), Канада и Австралия.
Сред ползите от ETIAS са намаляване на забавянията на границите, подобряване
на вътрешната сигурност и на предотвратяването на незаконната имиграция и
намаляване на рисковете за общественото здраве. Въпреки че системата ще
извършва предварителни проверки, окончателното решение дали да се разреши
или да се откаже влизане, дори в случаите, когато лицето има валидно
разрешение за пътуване, ще бъде взето от националните гранични служители,
провеждащи граничния контрол, в съответствие с правилата на Кодекса на
шенгенските граници. ETIAS има три основни функции:
— проверка на информацията, предоставена онлайн от освободените от

изискването за виза граждани на трети държави, преди пътуването им за ЕС;

— обработване на заявления чрез проверка в други информационни системи
(като ШИС, ВИС, базата данни на Европол, базата данни на Интерпол,
СВИ и Евродак – Европейската система за сравняване на дактилоскопични
отпечатъци на лица, търсещи убежище, която позволява съпоставянето на
набори от данни за дактилоскопични отпечатъци);

— издаване на разрешения за пътуване в случаите, когато не са установени
съвпадения или елементи, изискващи допълнителен анализ.

Разрешенията за пътуване следва да бъдат получени в рамките на няколко
минути. През юни 2017 г. Съветът реши да раздели предложението на два отделни
правни акта[13], тъй като правното основание, свързано с Шенген, не би могло
да обхване измененията на Регламента за Европол. ETIAS се разработва от
агенцията eu-LISA и ще започне да функционира през 2025 г.

[12]Хелзинкска фондация за правата на човека.
[13]Регламент (ЕС) 2018/1240на Европейския парламент и на Съвета от 12 септември 2018 г. за
създаване на Европейска система за информация за пътуванията и разрешаването им (ETIAS) и
за изменение на регламенти (ЕС) № 1077/2011, (ЕС) № 515/2014, (ЕС) 2016/399, (ЕС) 2016/1624 и
(ЕС) 2017/2226, ОВ L 236, 19.9.2018 г., стр. 1, и Регламент (ЕС) 2018/1241 от 12 септември 2018 г.
за изменение на Регламент (ЕС) 2016/794 за целите на създаването на Европейска система за
информация за пътуванията и разрешаването им (ETIAS), ОВ L 236 19.9.2018 г., стр. 72.
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2. еu-LISA
Създадена през 2011 г., eu-LISA отговаря за оперативното управление на
три централизирани информационни системи на ЕС: ШИС, ВИС и Евродак[14].
Нейната роля е да прилага новата ИТ архитектура в областта на правосъдието
и вътрешните работи. Мандатът на eu-LISA беше преразгледан през ноември
2019 г., като капацитетът на агенцията да допринася за управлението на
границите, сътрудничеството в областта на правоприлагането и управлението на
миграцията в ЕС беше повишен.
3. Оперативна съвместимост между информационните системи на ЕС
в областта на граничния контрол
ЕС разработва широкомащабни централизирани информационни системи (ШИС,
ВИС, Евродак, СВИ и ETIAS) за събиране, обработване и споделяне на
информация, която е от основно значение за сътрудничеството в областта
на сигурността, както и за управлението на външните граници и миграцията.
От 2019 г. тези информационни системи са оперативно съвместими на
равнище ЕС, т.е. те са в състояние да обменят и споделят информация,
така че органите да разполагат с цялата необходима информация когато и
където се нуждаят от нея. Оперативната съвместимост означава способността
на информационните системи да обменят информация и знания, така че да
се избегнат пропуски в информацията, дължащи се на сложния и разпокъсан
характер на тези системи[15].
Двата действащи регламента позволяват на системите да се допълват взаимно,
спомагат за правилното установяване на самоличността на лицата и допринасят
за борбата с измамите със самоличност. Те не променят правата за достъп,
посочени в правното основание на всяка европейска информационна система,
а създават:
— европейски портал за търсене, който ще даде възможност на

компетентните органи да правят търсения в няколко информационни системи
едновременно, като използват биографични и биометрични данни;

— обща услуга за биометрично съпоставяне, която ще даде възможност
за търсене и сравняване на биометрични данни (пръстови отпечатъци и
изображения на лице) от няколко системи;

— общо хранилище на данни за самоличност, което ще съдържа биографични
и биометрични данни на граждани на трети държави, съхранявани към
момента в няколко информационни системи на ЕС;

[14]Регламент (ЕС) 2018/1726 на Европейския парламент и на Съвета от 14 ноември 2018 г. относно
Агенцията на Европейския съюз за оперативното управление на широкомащабни информационни
системи в пространството на свобода, сигурност и правосъдие (eu-LISA), за изменение на Регламент
(ЕО) № 1987/2006 и Решение 2007/533/ПВР на Съвета и за отмяна на Регламент (ЕС) № 1077/2011,
ОВ L 295, 21.11.2018 г., стр. 99.
[15]Регламент (ЕС) 2019/817 на Европейския парламент и на Съвета от 20 май 2019 г. за създаване
на рамка за оперативна съвместимост между информационните системи на ЕС в областта на
границите и визите и за изменение на регламенти (ЕО) № 767/2008, (ЕС) 2016/399, (ЕС) 2017/2226,
(ЕС) 2018/1240, (ЕС) 2018/1726 и (ЕС) 2018/1861 на Европейския парламент и на Съвета и на
решения 2004/512/ЕО и 2008/633/ПВР на Съвета, ОВ L 135, 22.5.2019 г., стр. 27, и Регламент
(ЕС) № 2019/818 на Европейския парламент и на Съвета от 20 май 2019 г. за създаване на рамка за
оперативна съвместимост между информационните системи на ЕС в областта на полицейското и
съдебното сътрудничество, убежището и миграцията и за изменение на регламенти (ЕС) 2018/1726,
(ЕС) 2018/1862 и (ЕС) 2019/816, ОВ L 135, 22.5.2019 г., стр. 85.
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— детектор за множество самоличности, който ще проверява дали
биографичните данни за самоличност, с които се извършва търсенето,
съществуват в други системи, за да се даде възможност за разкриване на
множество самоличности, свързани с един и същ набор от биометрични
данни.

4. Пандемията от COVID-19 през 2020 г.
Ограниченията в областта на международното движение на хора и на движението
на хора в рамките на ЕС станаха една от най-видимите политически мерки
за преодоляване на пандемията от коронавирус от началото на март 2020 г.
насетне. Няколко държави — членки на ЕС, спряха международния пътнически
транспорт, след което наложиха допълнителни ограничения за пътуване на
територията на ЕС, включващи частично затваряне на външните граници на ЕС
и ограничаване на влизането в ЕС от трети държави[16], както и ограничения
върху движението на лица в рамките на ЕС[17]. В много случаи тези мерки
притежаваха произволен, неефективен и дискриминационен характер и бяха
в нарушение на законодателството в областта на неприкосновеността на личния
живот и убежището, както е видно от проучванията, възложени от Европейския
парламент.[18]

5. Кризата в Украйна
Над 6 милиона души вече са били принудени да потърсят убежище, най-
вече в съседни държави, вследствие на руското нашествие в Украйна през
февруари 2022 г[19]. Европейският съюз реши да предостави временна закрила
в целия ЕС на лицата, пристигащи от Украйна[20]. Директивата на ЕС за
временната закрила[21] дава възможност на държавите — членки на ЕС да
действат бързо, за да предложат закрила и права на хората, нуждаещи се от
незабавна закрила.

РОЛЯ НА ЕВРОПЕЙСКИЯ ПАРЛАМЕНТ

В миналото реакциите на Европейския парламент по отношение на създаването
на политика за управление на външните граници бяха смесени. Той изрази
широка подкрепа за по-голяма организационна роля на ЕАГБО/Frontex и на
другите агенции на Съюза в тази област, като често призоваваше тяхната роля
да бъде засилена допълнително с оглед на факта, че ЕС се опитва да се справи
с миграционната криза в Средиземноморието. Макар мнението на Парламента
относно развитието на ЕАГБО да беше като цяло положително, неговата

[16]Вж. „Съвместно изявление на членовете на Европейския съвет“, Брюксел, 26 март 2020 г.
[17]Tell Cremades, M., Studies with a ‘Covid 19 angle’(Изследвания с оглед на Covid 19), Генерална
дирекция за вътрешни политики на ЕС, Тематичен отдел по граждански права и конституционни
въпроси, Европейски парламент, юни 2021 г.
[18]Carrera S. и др., In the name of COVID: An Assessment of the Schengen Internal Border Controls and
Travel Restrictions in the EU (В името на COVID-19: оценка на контрола на вътрешните граници
на Шенгенското пространство и ограниченията на пътуванията в ЕС), Генерална дирекция
за вътрешни политики на ЕС, Тематичен отдел по граждански права и конституционни въпроси,
Европейски парламент, септември 2020 г.
[19]https://data.unhcr.org/en/situations/ukraine.
[20]Решение за изпълнение (ЕС) 2022/382 на Съвета от 4 март 2022 г. за установяване на
съществуването на масово навлизане на разселени лица от Украйна по смисъла на член 5 от
Директива 2001/55/ЕО и за въвеждане на временна закрила.
[21]Директива 2001/55/ЕО на Съвета от 20 юли 2001 г. относно минималните стандарти за
предоставяне на временна закрила в случай на масово навлизане на разселени лица и за мерките за
поддържане на баланса между държавите членки в полагането на усилия за прием на такива лица и
понасяне на последиците от този прием, ОВ L 212, 7.8.2001 г., стр. 12.
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позиция по отношение на интелигентните граници беше далеч по-предпазлива.
Във връзка с предложението на Комисията от 2013 r. той изрази опасения
относно широкомащабното въвеждане на технологии и масовата обработка на
лични данни, които се предлагат за външните граници. Освен това очакваните
разходи за технологията „Интелигентни граници“, заедно със съмненията относно
ползите от нея, породиха редица опасения у Парламента. В своята резолюция
от 12 септември 2013 г. относно втория годишен доклад относно изпълнението на
стратегията за вътрешна сигурност на ЕС Парламентът изтъкна, че развитието
на „нови системи за информационни технологии в областта на миграцията
и управлението на границите, като например инициативите за „интелигентни
граници“, следва да бъде анализирано внимателно, особено в контекста на
принципите на необходимост и пропорционалност“. Парламентът предприе
последващи действия, като изпрати въпрос с искане за устен отговор до
Комисията и до Съвета през септември 2015 г., в който изискваше те да
представят позицията си относно достъпа на правоприлагащите органи до
посочената система, както и своите становища във връзка с относимостта на
решението на Съда на Европейския съюз от април 2014 г. относно Директивата за
съхраняване на данни (вж. 4.2.8). В своята резолюция относно годишния доклад
за функционирането на Шенгенското пространство[22] Парламентът призова
държавите членки, включително тези, които нямат външни сухопътни граници,
да гарантират високо равнище на контрол по външните си граници чрез отпускане
на достатъчно ресурси (под формата на персонал, оборудване и експертен опит)
и създаване на необходимото командване и контрол за безопасно, организирано
и безпрепятствено преминаване на границите.
Парламентът също така подчерта, че е необходимо всички действия в тази
област да се предприемат, като надлежно се вземат предвид достиженията
на правото на ЕС в областта на границите и убежището, както и Хартата на
основните права на Европейския съюз. Така от известно време Парламентът
призовава за надеждни и справедливи процедури и за цялостен подход към
миграцията на равнището на ЕС[23]. Той играе активна роля в наблюдението на
прилагането и спазването на достиженията на правото от Шенген. Работната
група за контрол по Шенген към комисията по граждански свободи, правосъдие
и вътрешни работи на Парламента поддържа връзка с Европейската комисия и
Съвета на съответните етапи от процеса на оценка и наблюдение, като например
окончателния доклад за оценка, приетите препоръки и плана за действие.
Във връзка с пандемията от COVID-19 Парламентът прие през юни 2020 г.
резолюция относно положението в Шенгенското пространство вследствие на
избухването на COVID-19, в която осъди факта, че не е бил информиран.
Той припомни, че всички временни ограничения за пътуване, които се прилагат
за всички неналожителни пътувания от трети държави до Шенгенското
пространство, или решенията за отказ за влизане на външните граници трябва
да бъдат в съответствие с разпоредбите на Кодекса на шенгенските граници[24].
В проучване, възложено от Парламента, се подчертава, че непрестанните и

[22]Резолюция на Европейския парламент от 30 май 2018 г. относно годишния доклад за
функционирането на Шенгенското пространство, ОВ C 76, 9.3.2020 г., стр. 106.
[23]Резолюция на Европейския парламент от 12 април 2016 г. относно положението в Средиземно
море и необходимостта от всеобхватен подход на ЕС към миграцията, ОВ C 58, 15.2.2018 г., стр. 9.
[24]Резолюция на Европейския парламент от 19 юни 2020 г. относно положението в Шенгенското
пространство вследствие на избухването на COVID-19, OВ C 362, 8.9.2021 г., стр. 77.
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бързи промени на ограниченията, въведени в отговор на пандемията, са довели
до дълбока правна несигурност за физическите лица и отрицателни последици
за правата и свободите в ЕС[25]. В друго неотдавнашно проучване се посочва
широкото използване на биометрични технологии с изкуствен интелект от страна
на държавите членки за целите на широкомащабно наблюдение на мигрантите[26].
В резолюция от 1 март 2022 г. Парламентът приветства задействането за
първи път на Директивата за временната закрила от влизането ѝ в сила
през 2001 г[27]. На 9 март 2022 г. евродепутатите призоваха ЕС да въведе
подходяща миграционна система, чрез която да се споделя отговорността за
бежанците. На 4 април 2023 г. комисията по граждански свободи, правосъдие
и вътрешни работи (LIBE) на Парламента прие доклад относно предложението
за регламент на Европейския парламент и на Съвета за справяне със ситуации
на криза и форсмажорни обстоятелства в областта на миграцията и убежището,
а на 14 април 2023 г. прие доклад относно предложението за регламент на
Европейския парламент и на Съвета за въвеждане на скрининг на граждани на
трети държави на външните граници, както и доклад относно предложението
за регламент на Европейския парламент и на Съвета относно управлението на
убежището и миграцията.
Настоящият информационен фиш е изготвен от Тематичния отдел по граждански
права и конституционни въпроси на Европейския парламент.
Посетете уебстраницата на Европейския парламент, посветена на Шенген.

Mariusz Maciejewski
11/2023

[25]Carrera S., Chun Luk, N., In the Name of COVID-19:An Assessment of the Schengen Internal Border
Controls and Travel Restrictions in the EU (В името на COVID-19: оценка на контрола на вътрешните
граници на Шенгенското пространство и ограничения на пътуванията в ЕС), Генерална дирекция
за вътрешни политики на ЕС, Тематичен отдел по граждански права и конституционни въпроси,
Европейски парламент, септември 2020 г.
[26]Wendehorst, C., Duller, Y., Biometric Recognition and Behavioural Detection (Биометрично
разпознаване и разпознаване на поведение), Генерална дирекция за вътрешни политики на ЕС,
Тематичен отдел по граждански права и конституционни въпроси, Европейски парламент, август
2021 г.
[27]Резолюция на Европейския парламент от 1 март 2022 г. относно руската агресия срещу Украйна,
ОВ C 125, 18.3.2022 г., стр. 2.
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4.2.5. СЪДЕБНО СЪТРУДНИЧЕСТВО
ПО ГРАЖДАНСКОПРАВНИ ВЪПРОСИ

Свободното трансгранично движение на хора, стоки, капитали и услуги
нараства непрестанно. Европейският съюз развива съдебно сътрудничество
в областта на гражданскоправните въпроси с трансграничен обхват, като по
този начин изгражда мостове между различните правни системи. Основните
му цели са правната сигурност и улесненият и ефективен достъп до
правосъдие, което включва установяване на компетентния съд, ясно посочване
на приложимото право, а също и бързи и ефикасни процедури за признаване
и изпълнение.

ПРАВНО ОСНОВАНИЕ

Член 81 от Договора за функционирането на Европейския съюз (ДФЕС);
Протоколи № 21 и 22 към Договорите.

ЦЕЛИ

В европейското пространство на правосъдие лицата не следва да
бъдат възпрепятствани или обезкуражавани да упражняват правата си.
Несъвместимостта и сложността на правните или административните системи
в държавите членки не следва да бъдат пречка. Законодателството в тази
чувствителна област обхваща класическото гражданско право, което включва
широк кръг от области — от семейното право до договорното право и правото
за продажбите. То обхваща също така гражданското процесуално право, което
до неотдавна беше изключителен прерогатив на държавите членки. Областта на
правилата на частното договорно право в ЕС попада в обхвата на гражданското
право на ЕС, но е тясно свързана със свободното движение на стоки и услуги и
следователно се урежда от разпоредбите на Договора, отнасящи се до единния
пазар (2.1.7).
Целта на международното частно право (МЧП) е да урежда трансграничните
аспекти на всички въпроси, свързани с отношенията между частни лица,
като семейно право, вещно право и договорно право. Мерките от областта
на семейното право с трансгранични последици трябва да бъдат приети
от Съвета с единодушие (член 81, параграф 3, алинея втора от ДФЕС).
Основните инструменти за улесняване на трансграничния достъп до правосъдие
са принципът на взаимно признаване, основаващ се на взаимно доверие
между държавите членки, и прякото съдебно сътрудничество на националните
съдилища.
МЧП оказва пряко влияние върху правния ред на ЕС. ЕС е член на Хагската
конференция по международно частно право (ХКМЧП) от 3 април 2007 г.
Хагската конференция е световна междуправителствена организация, която
има за цел постепенното уеднаквяване на правилата, определени в МЧП.
Поради това тя разработва и обслужва многостранни правни инструменти,
които стават правно обвързващи в държавите, които са страни по нея. ХКМЧП
се състои от 91 членове (90 държави и Европейския съюз) и приема конвенции,
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които се отнасят до гражданскоправни въпроси, като връчване на документи,
събиране на доказателства в чужбина, достъп до правосъдие, международно
отвличане на деца, международно осиновяване, стълкновение на закони,
свързани с формата на завещателните разпореждания, задължения за издръжка,
признаване на разводите и премахване на легализацията на чуждестранни
официални документи (т.е. Конвенцията за апостила).
Дейността на Съюза в областта на съдебното сътрудничество по
гражданскоправни въпроси цели да постигне преди всичко следното:
— да гарантира на гражданите висока степен на правна сигурност в рамките на

техните трансгранични отношения, уреждани от гражданското право;

— да гарантира на гражданите лесен и ефективен достъп до гражданско
правосъдие за уреждането на трансгранични спорове;

— да опростява инструментите за трансгранично сътрудничество между
националните граждански съдилища;

— да подпомага обучението на магистратите и на съдебните служители.

Всеки проект за законодателен акт трябва да се предоставя на националните
парламенти (член 12 от Договора за Европейския съюз (ДЕС)). Освен
това националните парламенти имат право да формулират възражения
срещу решения, отнасящи се до определени аспекти на семейното право
с трансгранични последици. Решения в тази област се вземат единствено
в съответствие с обикновената законодателна процедура, ако нито един
национален парламент не възразява срещу тях (член 81, параграф 3, алинея
трета от ДФЕС).

ПОСТИЖЕНИЯ

А. Развитие на първичното право в областта на съдебното сътрудничество по
гражданскоправни въпроси
Съдебното сътрудничество по гражданскоправни въпроси не съставлява част от
целите на Европейската общност по времето на приемането на учредителния
договор. Въпреки това член 220 от Договора за създаване на Европейската
общност предвижда, че държавите членки следва да опростят „формалностите
във връзка с взаимното признаване и изпълнението на съдебните и на
арбитражните решения“. Съдебното сътрудничество по гражданскоправни
въпроси се включва официално в сферата на дейност на Съюза с Договора от
Маастрихт, в междуправителствената рамка на стълба „правосъдие и вътрешни
работи“ (1.1.3). Договорът от Амстердам приобщава към общностното право
съдебното сътрудничество по гражданскоправни въпроси, като го прехвърля
от ДЕС в Договора за ЕО, без при това да го подлага на общностния метод.
Договорът от Ница (1.1.4) дава възможност за приемането на мерки в областта
на съдебното сътрудничество по гражданскоправни въпроси — с изключение на
семейното право — съгласно процедурата на съвместно вземане на решения.
Европейският съвет от Тампере (октомври 1999 г.) полага основите за
изграждането на европейско пространство на правосъдие. След като констатира
недостатъчен напредък по прилагането на програмата, Европейския съвет от Хага
(ноември 2004 r.) дава ход на нов план за действие за периода 2005—2010 г.
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Програмата от Хага подчертава необходимостта да се продължи прилагането на
взаимното признаване и обхватът му да се разшири, като се включат нови области
като семейната собственост, наследяването и завещанията. Програмата от Хага
е последвана от Стокхолмската програма, която представлява пътна карта за
бъдещото развитие на пространството на свобода, сигурност и правосъдие през
петгодишния период 2010—2014 г.
Договорът от Лисабон (1.1.5) предвижда прилагането на обикновената
законодателна процедура към всички мерки в областта на съдебното
сътрудничество по гражданскоправни въпроси. Въпреки това семейното право
продължава да подлежи на специална законодателна процедура: Съветът
действа с единодушие след консултация с Парламента.
Следва да се отбележи, че Дания и Ирландия не участват в дял V, трета част
от ДФЕС (пространство на свобода, сигурност и правосъдие) в съответствие
с Протоколи № 21 и № 22 към Договорите. По отношение на Ирландия
се прилага гъвкава клауза за неучастие в тази област, която ѝ позволява да
преценява при всеки отделен случай дали да участва или не в законодателство
и законодателни инициативи (Протокол № 21 към Договорите). За разлика от
Ирландия, по отношение на Дания се прилага по-строга клауза за неучастие
в пространството на свобода, сигурност и правосъдие, което означава, че тя
изцяло не участва в тази политика. При преговорите по приемането на
Договора от Лисабон Дания получи възможност да промени своята клауза за
неучастие в гъвкава клауза по модела, приложим по отношение на Ирландия
(Протокол № 22). На 3 декември 2015 г. беше проведен референдум за
одобряване на използването на тази възможност (4.2.1). Тя беше отхвърлена
от 53 % от гласоподавателите.
Б. Основни правни актове, приети в тази област
1. Определяне на компетентния съд; признаване и изпълнение на съдебни и
извънсъдебни решения
Основният инструмент в тази област е Регламент (ЕС) № 1215/2012 на
Европейския парламент и на Съвета от 12 декември 2012 г. относно
компетентността, признаването и изпълнението на съдебни решения по
граждански и търговски дела (Регламент „Брюксел Iа“). Признаването и
изпълнението на съдебни решения по граждански и търговски дела първоначално
беше гарантирано в рамките на Европейските общности от Брюкселската
конвенция от 1968 г., договор, подписан от тогавашните шест държави членки.
Регламент „Брюксел I“ цели хармонизирането на стълкновителни норми при
определяне на компетентност в рамките на ЕС, а също и опростяване и
ускоряване на признаването и изпълнението на съдебни решения по граждански
и търговски дела. През 2002 г. той замени Брюкселската конвенция от 1968 г. и
беше преработен през 2012 г. Разпоредбите на Регламент „Брюксел I“ се допълват
от Регламент (EО) № 2201/2003 от 27 ноември 2003 г. на Съвета относно
компетентността, признаването и изпълнението на съдебни решения по брачни
дела и делата, свързани с родителската отговорност („Регламент Брюксел IIа“).
С цел разширяване на режима на признаване към Европейската асоциация
за свободна търговия (ЕАСТ), през 1988 г. 12-те тогава държави — членки
на Европейските общности, подписаха договор, а именно Конвенцията от
Лугано с шестте тогавашни членки на ЕАСТ — Австрия, Финландия, Исландия,
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Норвегия, Швеция и Швейцария, тъй като държавите —членки на ЕАСТ, нямаха
право да подпишат Брюкселската конвенция от 1968 г. Сега тя е напълно
заменена от версията от 2007 г., а именно Конвенцията относно компетентността,
признаването и изпълнението на съдебни решения по граждански и търговски
дела (Конвенцията от Лугано), подписана между ЕС, Дания самостоятелно и
три от останалите четири държави — членки на ЕАСТ (Швейцария, Норвегия
и Исландия). Лихтенщайн, единствената държава, която се присъединява
към ЕАСТ след 1988 г., не е подписала конвенцията. На 2 април 2020 г.
Обединеното кралство поиска повторно приемане като страна по Конвенцията
от Лугано след Брексит в съответствие с член 127 от Споразумението за
оттегляне, тъй като вече не е страна по тази конвенция. В съответствие
с член 70 и член 72, параграф 3 от Конвенцията се изисква единодушно
приемане от договарящите държави, което всички те са направили. Съгласно
„Становището относно Лугано“ на Съда на Европейския Съюз (Становище 1/03
от 2006 г.) обаче, всяко такова присъединяване попада изцяло в сферата на
изключителната компетентност на ЕС и поради това именно ЕС следва да
вземе решение по искането на Обединеното кралство за ново присъединяване.
В своята оценка (COM(2021)0222) Европейската комисия отказа молбата за
присъединяване на основание, че Конвенцията от Лугано е предназначена за
държави с тясна регулаторна интеграция с ЕС. Според Комисията Хагската
конвенция следва да се използва за отношенията между ЕС и държави извън ЕС,
които са с по-малка степен на регулаторна интеграция. Следователно Хагската
конвенция (т.е. „Конвенцията за съдебните решения“ от 2 юли 2019 г. относно
признаването и изпълнението на чуждестранни съдебни решения по граждански
или търговски дела) може да бъде по-добра рамка за бъдещо сътрудничество
между ЕС и Обединеното кралство в областта на съдебното сътрудничество по
гражданскоправни въпроси.
Повишаването на мобилността означава, че семейни връзки се установяват
между лица с различно гражданство. Двойките с различно гражданство имат
нужда да знаят какви имена да дадат на децата си, а на разведените лица
трябва да бъде предоставена възможност да се установят в друга държава, без да
прекъсват връзката с децата си. Що се отнася до децата, отвлечени от единия
си родител, Хагската конвенция за гражданските аспекти на международното
отвличане на деца, страни по която са 103 държави (към ноември 2022 г.),
включително всички държави — членки на ЕС, се основава на една съвсем
обикновена цел: бързото връщане на отвлеченото дете. Успоредно с това
Регламент „Брюксел IIa“ наскоро беше преработен, като една от основните
цели на преработването му е да се подобрят правните норми, които защитават
децата в случаи на трансгранични спорове, свързани с родителската отговорност,
например спорове, свързани с родителски права, права на достъп и отвличане
на деца.
За да се улесни международното събиране на задължения за издръжка, Съветът
прие Регламент (ЕО) № 4/2009 през декември 2008 г. Този регламент обединява
в един инструмент уеднаквени правила относно компетентността, приложимото
право, признаването и изпълнението, а също и сътрудничеството между
националните органи. С цел подобряване на ефикасността и ефективността на
трансграничните производства по несъстоятелност, Регламент (ЕС) 2015/848 на
Европейския парламент и на Съвета от 20 май 2015 г. относно производствата
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по несъстоятелност установява еднообразни правила за съдебна компетентност,
признаване и приложимо право в тази област. За да се отмени екзекватурата
по съдебни решения във връзка с безспорни вземания, Парламентът и
Съветът приеха Регламент (ЕО) № 805/2004, c който се създава европейско
изпълнително основание при безспорни вземания. Регламент (ЕС) № 650/2012
на Европейския парламент и на Съвета относно компетентността, приложимото
право, признаването и изпълнението на решения и приемането и изпълнението
на автентични актове в областта на наследяването и относно създаването на
европейско удостоверение за наследство се стреми да премахне пречките,
срещани от гражданите при упражняването на техните права в контекста на
наследяванията с международен елемент.
Поради различните правни последици в резултат на особеностите, присъщи
на брака и регистрираните партньорства, през 2011 г. Комисията представи
две отделни предложения за регламенти относно режимите на имуществени
отношения на международните двойки — едното за сключилите брак, а другото
за регистрираните партньорства — във връзка с компетентността, приложимото
право, признаването и изпълнението на съдебни решения в областта на
съответните имуществени режими.
2. Хармонизация на стълкновителните норми
На равнището на ЕС бяха приети многобройни инструменти, уреждащи най-
важните въпроси от областта на международното частно право (по-конкретно
регламентите „Брюксел“ и „Рим“). Европейският парламент и Съветът приеха
Регламент (ЕО) № 593/2008 от 17 юни 2008 г. относно приложимото право
към договорни задължения („Регламент Рим I“). Приемането на Регламент
(ЕО) № 864/2007 от 11 юли 2007 г. относно приложимото право към
извъндоговорни задължения („Регламент Рим II“) направи възможно създаването
на единен набор от стълкновителни норми за извъндоговорни задължения по
граждански и търговски дела. Той също така предвижда подобряването на
правната сигурност и предвидимостта по отношение на изхода на съдебните
производства. Стълкновителните норми относно задълженията за издръжка са
установени в Регламент (ЕО) № 4/2009 на Съвета (вж. по-горе). В областта на
приложимото право при развод и законна раздяла през декември 2010 г. Съветът
прие Регламент (ЕС) № 1259/2010, който установява ясна и изчерпателна
правна рамка в областта на приложимото право при развод и законна раздяла.
Що се отнася до случаите на наследяване с международен елемент, Регламент
(ЕС) № 650/2012 определя, наред с другото, приложимото право.
3. Улесняване достъпа до правосъдие
С цел подобряване на достъпа до правосъдие при трансгранични спорове
Съветът прие Директива 2003/8/ЕО, която установява общи минимални правила
за правната помощ при тези спорове. Целта на директивата е да се гарантира
адекватно ниво на правна помощ в трансгранични спорове за всички лица,
които не притежават достатъчно средства. За да се предостави улеснен и
ефикасен достъп до правосъдие за европейските граждани и предприятия,
в Съюза се създадоха общи процедурни правила с оглед улесняването и
ускоряването на уреждането на трансгранични спорове във връзка с искове
с малък материален интерес, както и трансграничното изискване по съдебен
ред на безспорни парични вземания в рамките на Европейския съюз. Става
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въпрос за Регламент (ЕО) № 861/2007, който създава европейска процедура
за искове с малък материален интерес, и Регламент (EО) № 1896/2006, който
създава процедура за европейска заповед за плащане. Тези процедури имат
допълващ и незадължителен характер спрямо предвидените от националното
право процедури. Директива 2008/52/EО установява общи правила за някои
аспекти на медиацията по гражданскоправни и търговскоправни въпроси, с цел
да се увеличи правната сигурност и следователно да се насърчи използването на
такъв способ за уреждане на спорове.
4. Инструменти за трансгранично сътрудничество между националните
съдебни органи по гражданскоправни въпроси
Член 81, параграф 2, букви а) и в) от ДФЕС възлага също така на Парламента
и Съвета задачата да приемат мерки, имащи за цел да гарантират взаимното
признаване и изпълнение на решенията и съвместимостта на националните
разпоредби по отношение на стълкновението на закони и на юрисдикции.
Регламент (ЕО) 2020/1784 на Европейския парламент и на Съвета от 25 ноември
2020 г. относно връчване в държавите членки на съдебни и извънсъдебни
документи по граждански или търговски дела („връчване на документи“)
(преработен текст) има за цел опростяването и ускоряването на предаването
между държавите членки на съдебни и извънсъдебни документи, както и
увеличаването по този начин на ефективността и бързината на съдебните
производства. За да се опрости и ускори сътрудничеството между съдилищата на
държавите членки при събирането на доказателства по граждански или търговски
дела, Съветът прие Регламент (EС) 2020/1783 относно сътрудничеството
между съдилища на държавите членки при събирането на доказателства по
граждански или търговски дела. За да се подобри, опрости и ускори съдебното
сътрудничество между държавите членки и да се улесни достъпът до правосъдие
за гражданите в случаи на трансгранични спорове, беше създадена Европейска
съдебна мрежа по граждански и търговски дела с Решение 2001/470/EО на
Съвета от 28 май 2001 г. Мрежата се състои от звена за контакт, определени от
държавите членки, централни органи, предвидени в някои инструменти на ЕС,
магистрати за връзка и всички други органи с правомощия в областта на
съдебното сътрудничество между държавни органи (съдилища и централни
органи). Решение 2001/470/EО беше изменено с Решение № 568/2009/EО
от 18 юни 2009 г. с цел разширяване и укрепване на задълженията, възложени на
Европейската съдебна мрежа по граждански и търговски дела. Решението въведе
голяма промяна: на професионални сдружения, представляващи практикуващи
юристи, по-специално адвокати, нотариуси и съдебни изпълнители, беше
разрешено да се присъединят към мрежата.
Разработките за използване на информационните и комуникационни технологии
в съдебната администрация са друг инструмент за опростяване на съдебното
сътрудничество по гражданскоправни въпроси. През юни 2007 г. беше даден ход
на проект за създаването на европейска стратегия в областта на електронното
правосъдие. Инструментите на електронното правосъдие включват: Европейския
портал за електронно правосъдие e-Justice, който има за цел да улесни
достъпа до правосъдие за гражданите и предприятията в целия Съюз;
свързването в мрежа на националните регистри за съдимост на европейско
равнище; по-добро използване на видеоконферентната връзка в съдебните
производства; новаторски средства за писмен превод като автоматичен превод;
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динамични онлайн формуляри; и европейска база данни за писмените и устните
преводачи, работещи в съдебната област. Годишното информационно табло
на ЕС в областта на правосъдието на Комисията представлява информационен
инструмент, чиято цел е да подкрепя ЕС и държавите членки за постигане на
по-ефективно правосъдие, като предоставя надеждни, обективни и съпоставими
данни относно качеството, независимостта и ефикасността на съдебните системи
във всички държави членки. Тези данни са от съществено значение за подкрепа
на реформите в националните съдебни системи.

РОЛЯ НА ЕВРОПЕЙСКИЯ ПАРЛАМЕНТ

С изключение на областта на семейното право, за която Съветът действа
с единодушие и единствено се консултира с Парламента, по отношение
на съдебното сътрудничество по гражданскоправни въпроси се прилага
обикновената законодателна процедура. Парламентът изпълнява активна роля
в определянето на съдържанието на споменатите по-горе законодателни
инструменти. В миналото Парламентът е отбелязвал, че е необходима истинска
европейска съдебна култура, за да могат гражданите да придобият в пълна
степен от правата, предоставени им от Договорите. Един от най-важните аспекти
в това отношение е обучението, по-конкретно в правната област. През юни 2013 г.
Парламентът прие резолюция относно подобряване на достъпа до правосъдие:
правна помощ при презгранични граждански и търговски спорове.
В областта на юрисдикцията, приложимото право и признаването и изпълнението
на решения по отношение на режимите на собственост на международните
двойки, които обхващат както брачни режими на собственост, така и
последствията за собствеността при регистрирани партньорства, Парламентът
даде своето одобрение през 2013 г., но двата акта останаха блокирани
в Съвета в продължение на години. Поради това 23 държави членки
се договориха относно засилено сътрудничество (член 20 от ДЕС), за да
се постигне напредък по отношение на проектите на законодателство.
В началото на 2016 г. Комисията изготви нови предложения за актове, които
по същество се основаваха на гласуването в Парламента и постигнатите по-
рано компромиси. Регламент (ЕС) 2016/1103 на Съвета за изпълнение на
засиленото сътрудничество в областта на компетентността, приложимото право,
признаването и изпълнението на решения по въпроси, свързани с имуществения
режим между съпрузи, беше окончателно приет на 24 юни 2016 г.
Що се отнася до гражданските съдебни производства в Европейския съюз,
през юли 2017 г. Парламентът призова Комисията, съобразно член 225
от ДФЕС, да представи предложение за законодателен акт до 30 юни 2018 г.,
въз основа на член 81, параграф 2 от ДФЕС относно общи минимални стандарти
за гражданското производство. Текстът на предложената директива на ЕС,
приложен към резолюцията на Парламента, има за цел да сближи системите
на гражданското производство, така че да се гарантира пълно зачитане на
правото на справедлив съдебен процес, признато в член 47 от Хартата на
основните права на ЕС и в член 6 от Европейската конвенция за правата на
човека (4.1.2), като се определят минимални стандарти относно започването,
провеждането и приключването на граждански производства пред съдилищата
на държавите членки. Длъжността на медиатор към Европейския парламент
по въпросите, свързани с международно отвличане на деца от родител беше
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създадена през 1987 г. с цел оказване на помощ на деца на съпрузи/партньори
с различно гражданство, които са жертви на отвличане от страна на родител.
Длъжността, заемана винаги от действащ член на ЕП, беше преименувана на
„координатор на Европейския парламент по правата на детето“ през април 2018 г.
по време на мандата на Елизабет Морен-Шартие, така че това да отразява
развитието на мандата, предоставен на тази длъжност, и да обхваща правата на
децата.
Ева Копач заема длъжността координатор на Европейския парламент по правата
на детето от юли 2019 г. Нейни предшественици на длъжността бяха Анна
Мария Кораца Билд (2019 г.), Елизабет Морен-Шартие (2017—2019 г.), Марейд
Макгинес (2014—2017 г.), Роберта Анджелили (2009—2014 г.), Евелин Гебхарт
(2004—2009 г.), Мери Баноти (1995—2004 г.) и Мари-Клод Весад (1987—1994 г.).
На 27 юни 2023 г. комисията по правни въпроси на Парламента прие
своя доклад относно предложението за директива за стратегически съдебни
производства, насочени срещу журналисти и защитници на правата на
човека, което беше внесено след резолюцията на Парламента от 11 ноември
2021 г. относно укрепването на демокрацията и свободата и плурализма
на медиите в ЕС: неправомерното използване на действия в рамките на
гражданското и наказателното право с цел заглушаване на журналисти, НПО и
гражданското общество и проучване на Тематичния отдел по граждански права и
конституционни въпроси на Парламента, в което се призовава за въвеждането на
директива за стратегическите съдебни производства, насочени срещу участието
на обществеността, и за реформи на Регламента „Брюксел Ia“ и Регламента
„Рим II“. Понастоящем се водят междуинституционални преговори.
На 23 ноември 2023 г. Парламентът прие позицията си по предложението за
регламент относно цифровизацията на съдебното сътрудничество и достъпа
до правосъдие по трансгранични граждански, търговски и наказателни дела
в съответствие с принципа „цифрови по подразбиране“, като същевременно
се предоставят необходимите гаранции (по-специално като се признава
необходимостта да се избягва социалното изключване). Предложението има
за цел да подобри достъпа до правосъдие и ефикасността и устойчивостта
на комуникационните потоци, присъщи на сътрудничеството между съдебните
органи по трансгранични дела в ЕС, тъй като използването на цифрови
технологии има потенциала да направи съдебните системи по-ефективни,
като облекчи административната тежест, съкрати времето за разглеждане на
делата, направи комуникацията по-сигурна и надеждна и частично автоматизира
разглеждането на делата. Приемането на регламента се очаква до края на 2023 г.
Парламентът възложи проучване, в което се анализират последиците от
Брексит във връзка със съдебното сътрудничество по гражданскоправни
въпроси. Проучването показва, че следва да бъдат полагани усилия за
сключване на нови договори между ЕС и Обединеното кралство в областите,
в които има регулаторни пропуски, особено в областта на правата на човека.
Други неотдавнашни изследвания в тази област включват проучвания на
Тематичния отдел по граждански права и конституционни въпроси на Парламента
относно трансграничните искове за заграбено изкуство, европейското търговско
договорно право и договорите за изкупуване, наложени от платформите
в културния и творческия сектор.
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Настоящият информационен фиш е изготвен от Тематичния отдел по граждански
права и конституционни въпроси на Европейския парламент.

Udo Bux / Mariusz Maciejewski
11/2023
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4.2.6. СЪДЕБНО СЪТРУДНИЧЕСТВО
ПО НАКАЗАТЕЛНОПРАВНИ ВЪПРОСИ

Съдебното сътрудничество по наказателноправни въпроси се основава на
принципа на взаимно признаване на присъдите и съдебните решения и включва
мерки за сближаване на законодателствата на държавите членки в редица
области. Договорът от Лисабон предостави по-стабилна основа за развитието
на пространство на наказателно правосъдие, като същевременно в него се
предвиждат нови правомощия за Европейския парламент.

ПРАВНО ОСНОВАНИЕ

Членове 82 – 86 от Договора за функционирането на Европейския съюз (ДФЕС).

ЦЕЛИ

Постепенното премахване на граничния контрол в рамките на ЕС значително
улесни свободното движение на европейските граждани, но същевременно
улесни и транснационалната дейност на престъпниците. За да се преодолее
предизвикателството, свързано с трансграничната престъпност, пространството
на свобода, сигурност и правосъдие е съпроводено от мерки за насърчаване
на съдебното сътрудничество по наказателноправни въпроси между държавите
членки. Основополагащ е принципът на взаимно признаване. Приети са
конкретни мерки с оглед на борбата с транснационалната престъпност и
тероризма и с цел гарантиране на защитата на правата на жертвите,
заподозрените лица и лишените от свобода лица в целия ЕС.

ПОСТИЖЕНИЯ

А. Основни законодателни актове на ЕС относно съдебното сътрудничество
по наказателноправни въпроси
1. Процедури на приемане
В съответствие с ДФЕС по-голямата част от мерките в областта на
съдебното сътрудничество по наказателноправни въпроси се приемат съгласно
обикновената законодателна процедура и подлежат на съдебен контрол
от страна на Съда на Европейския съюз. Въпреки това, дори и ако се
абстрахираме от специфичните характеристики на пространството на свобода,
сигурност и правосъдие — клаузи за неучастие на Ирландия и Дания (вж.
протоколи № 21 и № 22, приложени към ДФЕС) и привилегированата роля на
националните парламенти (протоколи № 1 и № 2) — съдебното сътрудничество
по наказателноправни въпроси, както и полицейското сътрудничество, не са
изцяло интегрирани в уредбата на ЕС и запазват някои от първоначалните си
характеристики, датиращи отпреди Договора от Лисабон:
— Комисията споделя правото си на инициатива с държавите членки, при

условие че те представляват една четвърт от членовете на Съвета (член 76
от ДФЕС);
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— що се отнася до Парламента, с него се провеждат единствено консултации
по конкретни мерки в областта на съдебното сътрудничество по
наказателноправни въпроси, които след това се приемат с единодушие от
Съвета. При липса на единодушие в Съвета съществува все пак възможност
девет или повече държави членки да работят съвместно на принципа на
засиленото сътрудничество.

2. Основни законодателни актове, приети съгласно обикновената
законодателна процедура
а. Общи минимални стандарти за наказателните производства:
— Директива 2010/64/ЕС на Европейския парламент и на Съвета от 20 октомври

2010 г. относно правото на устен и писмен превод в наказателното
производство;

— Директива 2012/13/EС на Европейския парламент и на Съвета от 22 май
2012 г. относно правото на информация в наказателното производство;

— Директива 2013/48/ЕС на Европейския парламент и на Съвета от 22 октомври
2013 г. относно правото на достъп до адвокат в наказателното производство
и в производството по европейска заповед за арест и относно правото на
уведомяване на трето лице при задържане и на осъществяване на връзка с
трети лица и консулски органи през периода на задържане;

— Директива (EС) 2016/343 на Европейския парламент и на Съвета от
9 март 2016 г. относно укрепването на някои аспекти на презумпцията за
невиновност и на правото на лицата да присъстват на съдебния процес в
наказателното производство;

— Директива (ЕС) 2016/800 на Европейския парламент и на Съвета от 11 май
2016 г. относно процесуалните гаранции за децата, които са заподозрени или
обвиняеми в рамките на наказателното производство;

— Директива (ЕС) 2016/1919 на Европейския парламент и на Съвета от
26 октомври 2016 г. относно правната помощ за заподозрени и обвиняеми
в рамките на наказателното производство и за искани за предаване лица в
рамките на производството по европейска заповед за арест.

б. Борба с тероризма:
— Директива (ЕС) 2016/681 на Европейския парламент и на Съвета от 27 април

2016 г. относно използването на резервационни данни на пътниците с цел
предотвратяване, разкриване, разследване и наказателно преследване на
терористични престъпления и тежки престъпления;

— Директива (ЕС) 2017/541 на Европейския парламент и на Съвета от 15 март
2017 г. относно борбата с тероризма, за замяна на Рамково решение
2002/475/ПВР на Съвета и за изменение на Решение 2005/671/ПВР на
Съвета;

— Регламент (ЕС) 2021/784 на Европейския парламент и на Съвета от
29 април 2021 г. относно справянето с разпространението на терористично
съдържание онлайн;

— Регламент (ЕС) 2023/2131 на Европейския парламент и на Съвета от
4 октомври 2023 г. за изменение на Регламент (ЕС) 2018/1727 на Европейския
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парламент и на Съвета и на Решение 2005/671/ПВР на Съвета по отношение
на цифровия обмен на информация по дела за тероризъм.

в. Борба с корупцията, киберпрестъпността, измамите и изпирането на пари:
— Директива 2013/40/ЕС на Европейския парламент и на Съвета от

12 август 2013 г. относно атаките срещу информационните системи и
за замяна на Рамково решение 2005/222/ПВР на Съвета (Директива за
киберпрестъпността);

— Директива 2014/42/ЕС на Европейския парламент и на Съвета от 3 април
2014 г. за обезпечаване и конфискация на средства и облаги от престъпна
дейност в Европейския съюз;

— Директива 2014/57/ЕС на Европейския парламент и на Съвета от 16 април
2014 г. относно наказателноправните санкции за пазарна злоупотреба
(Директива за пазарната злоупотреба);

— Директива 2014/62/ЕС на Европейския парламент и на Съвета от 15 май
2014 г. относно защитата по наказателноправен ред на еврото и на другите
парични знаци срещу подправяне и за замяна на Рамково решение 2000/383/
ПВР на Съвета;

— Директива (ЕС) 2017/1371 на Европейския парламент и на Съвета от 5 юли
2017 г. относно борбата с измамите, засягащи финансовите интереси на
Съюза, по наказателноправен ред;

— Директива (ЕС) 2018/843 на Европейския парламент и на Съвета от 30 май
2018 г. за изменение на Директива(ЕС) 2015/849 за предотвратяване
използването на финансовата система за целите на изпирането на пари и
финансирането на тероризма;

— Директива (ЕС) 2018/1673 на Европейския парламент и на Съвета от
23 октомври 2018 г. за борба с изпирането на пари по наказателноправен ред;

— Регламент (ЕС) 2018/1805 на Европейския парламент и на Съвета от
14 ноември 2018 г. относно взаимното признаване на актове за обезпечаване
и конфискация;

— Директива (ЕС) 2019/713 на Европейския парламент и на Съвета от 17 април
2019 г. за борба с измамите и подправянето на непарични платежни средства
и за замяна на Рамково решение 2001/413/ПВР на Съвета.

г. Обмен на информация между държавите членки и агенциите на ЕС:
— Директива 2014/41/ЕС на Европейския парламент и на Съвета от 3 април

2014 г. относно Европейска заповед за разследване по наказателноправни
въпроси;

— Регламент (ЕС) 2018/1726 на Европейския парламент и на Съвета от
14 ноември 2018 г. относно Агенцията на Европейския съюз за оперативното
управление на широкомащабни информационни системи в пространството
на свобода, сигурност и правосъдие (eu-LISA);

— Регламент (ЕС) 2018/1862 на Европейския парламент и на Съвета от
28 ноември 2018 г. за създаването, функционирането и използването на
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Шенгенската информационна система (ШИС) в областта на полицейското
сътрудничество и съдебното сътрудничество по наказателноправни въпроси;

— Регламент (ЕС) 2019/816 на Европейския парламент и Съвета от 17 април
2019 г. за създаване на централизирана система за установяване на
държавите членки, разполагащи с информация за присъди срещу граждани
на трети държави и лица без гражданство (ECRIS-TCN), с цел допълване
на Европейската информационна система за съдимост и за изменение на
Регламент (ЕС) 2018/1726. Този регламент е свързан с Директива (ЕС)
2019/884 от 17 април 2019 г. за изменение на Рамково решение 2009/315/
ПВР на Съвета във връзка с обмена на информация за гражданите на трети
държави и във връзка с Европейската информационна система за съдимост
(ECRIS);

— Регламент (ЕС) 2019/818 на Европейския парламент и на Съвета от
20 май 2019 г. за създаване на рамка за оперативна съвместимост между
информационните системи на ЕС в областта на полицейското и съдебното
сътрудничество, убежището и миграцията;

— Директива (ЕС) 2023/977 на Европейския парламент и на Съвета от 10 май
2023 г. относно обмена на информация между правоприлагащите органи на
държавите членки и за отмяна на Рамково решение 2006/960/ПВР на Съвета;

— Регламент (ЕС) 2023/1543 на Европейския парламент и на Съвета от
12 юли 2023 г. относно европейските заповеди за предоставяне и
европейските заповеди за запазване на електронни доказателства в рамките
на наказателните производства и за изпълнението на наказания лишаване
от свобода вследствие на наказателни производства;

— Директива (ЕС) 2023/1544 на Европейския парламент и на Съвета от 12 юли
2023 г. за установяване на хармонизирани правила относно определянето
на определени форми на установяване и определянето на представители
за целите на събирането на електронни доказателства по наказателни
производства.

д. Закрила на жертвите:
— Директива 2011/36/ЕС на Европейския парламент и на Съвета от 5 април

2011 г. относно предотвратяването и борбата с трафика на хора и защитата
на жертвите от него;

— Директива 2011/93/ЕС на Европейския парламент и на Съвета от 13 декември
2011 г. относно борбата със сексуалното насилие и със сексуалната
експлоатация на деца, както и с детската порнография;

— Директива 2011/99/ЕС на Европейския парламент и на Съвета от 13 декември
2011 г. относно европейската заповед за защита;

— Директива 2012/29/EС на Европейския парламент и на Съвета от 25 октомври
2012 г. за установяване на минимални стандарти за правата, подкрепата и
защитата на жертвите на престъпления.
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Б. Агенции за съдебно сътрудничество по наказателноправни въпроси и други
свързани с тях органи
1. Агенция на Европейския съюз за сътрудничество в областта на
наказателното правосъдие (Евроюст)
Евроюст стимулира и подобрява координацията на разследванията и
наказателните преследвания, както и сътрудничеството между органите в
държавите членки. По-конкретно тази агенция улеснява изпълнението на
исканията за международна правна взаимопомощ и на исканията за екстрадиция.
Евроюст подкрепя органите на държавите членки по всички възможни начини, за
да могат техните разследвания и наказателни преследвания на трансгранични
престъпления да бъдат по-ефективни.
Евроюст може да съдейства на дадена държава членка по нейно искане
при разследвания и наказателни преследвания, засягащи въпросната държава
членка и друга държава, която не е част от ЕС, при условие че Евроюст и
държавата извън ЕС са сключили споразумение за сътрудничество или е налице
съществен интерес.
Евроюст обхваща същите видове престъпления и деяния, за които е
компетентна Агенцията на Европейския съюз за сътрудничество в областта на
правоприлагането (Европол), например тероризъм, трафик на наркотици, трафик
на хора, фалшифициране, изпиране на пари, киберпрестъпност, престъпления
срещу собствеността или обществени блага, включително измами и корупция,
престъпления, засягащи финансовите интереси на ЕС, престъпления против
околната среда и участие в престъпна организация. Евроюст може, по искане на
дадена държава членка, също да съдейства за разследването и наказателното
преследване на други видове престъпления.
След военната агресия на Русия срещу Украйна, която започна през февруари
2022 г., от март в Украйна действа подпомаган от Евроюст съвместен екип на
ЕС за разследване. На 14 април 2023 г. седемте членове на съвместния екип
за разследване се споразумяха да разследват не само предполагаеми военни
престъпления, но и извършени в Украйна престъпления, свързани с геноцид.
Те приветстваха също така ангажимента на Министерството на правосъдието
на САЩ да командирова прокурор в Международния център за наказателно
преследване на престъплението агресия срещу Украйна. Евроюст поддържа
също така база данни за доказателства за основни международни престъпления
(CICED) с цел подкрепа на работата на съвместния екип за разследване и други
разследвания на международни престъпления.
През април 2022 г. Комисията публикува предложение за разширяване на
мандата на Евроюст. Няколко седмици по-късно Парламентът и Съветът
постигнаха споразумение относно преразгледания мандат, който позволява на
Евроюст да запазва, анализира, съхранява и обменя доказателства за военни
престъпления, геноцид и престъпления срещу човечеството с компетентните
съдебни органи на държавите членки и с Международния наказателен съд.
Новият Регламент за Евроюст беше публикуван в Официален вестник на ЕС на
31 май 2022 г. и влезе в сила на следващия ден.
Предишната правна рамка за Евроюст (Решение 2009/426/ПВР на Съвета от
16 декември 2008 г. за укрепване на Евроюст) влезе в сила на 4 юни 2009 г. На
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12 декември 2019 г. започна да се прилага Регламент (ЕС) 2018/1727. Настоящото
правно основание за Евроюст е Регламент (ЕС) 2022/838 на Европейския
парламент и на Съвета от 30 май 2022 г. за изменение на Регламент (ЕС)
2018/1727 по отношение на запазването, анализа и съхранението в Евроюст на
доказателства, свързани с геноцид, престъпления против човечеството, военни
престъпления и свързани с тях престъпления.
Всяка година Евроюст публикува годишен доклад. На 24 май 2023 г. Евроюст
публикува своя годишен доклад за 2022 г. Трите най-често срещани категории
престъпления, с които агенцията се е занимавала през 2022 г., са мошеничество
и измама, трафик на наркотици и изпиране на пари.
Седалището на Евроюст е в Хага, Нидерландия.
2. Европейска прокуратура
Регламент (ЕС) 2017/1939 на Съвета от 12 октомври 2017 г. за установяване на
засилено сътрудничество за създаване на Европейска прокуратура е в сила от
20 ноември 2017 г. насам. В своята законодателна резолюция от 5 октомври 2017 г.
Парламентът даде съгласието си за проекта на регламент на Съвета.
Европейската прокуратура е независима служба, отговаряща за разследването,
наказателното преследване и правораздаването във връзка с престъпления
срещу бюджета на ЕС, например измами, корупция или трансгранични измами,
свързани с ДДС, на стойност над 10 милиона евро. Списъкът с престъпленията
би могъл да бъде разширен в бъдеще, така че да включва например тероризма.
Европейският парламент и Съветът съвместно одобриха назначаването на
първия европейски главен прокурор, Лаура Кодруца Кьовеши, с мандат от седем
години, който не подлежи на подновяване.
Досега 22 държави членки са се присъединили към Европейската прокуратура,
а малкото държави членки, които понастоящем не участват, могат да се
присъединят по всяко време. Седалището на Европейската прокуратура, в т.ч.
кабинетът на главния прокурор и колегията на прокурорите от всички участващи
държави членки, се намира в Люксембург. Те ръководят текущите наказателни
разследвания, провеждани от делегираните прокурори.
Европейската прокуратура започна дейността си на 1 юни 2021 г. и вече
провежда множество разследвания. Наред с това продължава работата в редица
области, включително адаптирането на националните правосъдни системи към
разпоредбите за Европейската прокуратура, назначаването на европейските
делегирани прокурори и наемането на персонал.
На 23 март 2023 г. Европейската прокуратура представи годишния си доклад за
2022 г. пред комисията по граждански свободи, правосъдие и вътрешни работи
на Европейския парламент. През 2022 г. Европейската прокуратура получи и
обработи 3318 доклада за престъпления и започна 865 разследвания. Нещо
повече, съдии издадоха решения за замразяване на средства в размер на
359,1 милиона евро във връзка с разследвания на Европейската прокуратура (за
сравнение, през 2021 г. са замразени 147,3 милиона евро), което се равнява на
над седем пъти бюджета на организацията за 2022 г.
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РОЛЯ НА ЕВРОПЕЙСКИЯ ПАРЛАМЕНТ

Парламентът изигра ключова роля при изготвянето на законодателството на ЕС
в областта на съдебното сътрудничество по наказателноправни въпроси, като
превърна борбата с престъпността и корупцията в политически приоритет. Той
работи по съдебното сътрудничество по наказателноправни въпроси наравно
със Съвета. Обикновената законодателна процедура се прилага за почти всички
области на наказателното право на ЕС с няколко изключения, сред които
по-специално е процедурата на одобрение за създаването на Европейската
прокуратура.
Основният инструмент за осъществяване на съдебно сътрудничество по
наказателноправни въпроси между държавите членки е Евроюст. При
реформирането на Евроюст Парламентът активно се застъпи за упражняването
на по-силен парламентарен контрол и за усъвършенстването на разпоредбите за
защита на данните.
На 1 декември 2020 г. се проведе първото междупарламентарно заседание на
комисии относно оценката на дейностите на Евроюст, което беше организирано
от Парламента и което вследствие на пандемията от COVID-19 се осъществи
чрез дистанционно участие. Междупарламентарното заседание на комисиите
беше посветено на първата оценка на дейността на Евроюст от страна на
Европейския парламент и националните парламенти, в съответствие с член 85
от ДФЕС и Регламент (ЕС) 2018/1727. Второто междупарламентарно заседание
на комисиите относно оценката на дейностите на Евроюст беше организирано на
1 февруари 2022 г., а третото такова заседание беше проведено на 30 ноември
2022 г. Четвъртото междупарламентарно заседание на комисиите се проведе в
Брюксел на 7 ноември 2023 г.
На 20 януари 2021 г. Парламентът прие резолюция за прилагането на
европейската заповед за арест и процедурите за предаване между държавите
членки (и също така одобри доклад за изпълнението на Рамково решение
2002/584/ПВР на Съвета от 13 юни 2002 г., прието преди Договора от Лисабон).
В тази резолюция Парламентът направи оценка на резултатите от опростената
процедура за трансгранично съдебно предаване, която през 2004 г. замени
дългите процедури на ЕС за екстрадиция, въз основа на принципа за взаимно
признаване на съдебни решения.
На 6 октомври 2021 г. Парламентът прие резолюция относно изкуственият
интелект в наказателното право и използването му от полицията и съдебните
органи по наказателноправни въпроси.
Понастоящем Парламентът подготвя доклади (и резолюции) по следните
въпроси: предотвратяване и борба с насилието над жени и домашното насилие;
борба с корупцията; предотвратяване и борба с трафика на хора и защита на
жертвите на трафик; трансфер на наказателни производства; права на жертвите;
изпиране на пари и финансиране на тероризъм; конфискация и отнемане на
активи; изказвания онлайн, пораждащи омраза, и кибернасилие; и откриване и
унищожаване на материали, показващи сексуално насилие над деца.
Парламентът ще следи също така неотдавнашните и предстоящите инициативи
на Комисията в областта на организираната престъпност, трафика на наркотици,
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киберпрестъпността, цифровизацията на правосъдието, сътрудничеството
в областта на правоприлагането, тероризма и водещата до насилие
радикализация, инвазивния шпионски софтуер, дезинформацията и незаконното
съдържание онлайн, съдебното обучение, развитието на принципите на
правовата държава в областта на правосъдието и изкуствения интелект.
През май 2022 г., в контекста на руската агресия в Украйна, Комисията предложи
нови, по-строги правила за отнемането и конфискацията на имущество, които ще
допринесат за прилагането на ограничителните мерки на ЕС, чието нарушаване
ще бъде добавено към списъка на престъпленията в ЕС. Парламентът участва в
процеса на одобрение на тези предложения, които бяха представени в контекста
на работната група „Обезпечаване и изземване“.
Продължават да се разработват политики в областта на съдебното
сътрудничество по наказателноправни въпроси, като специално внимание се
отделя на повишаването на ефективността на борбата със заплахите и
престъпленията, засягащи целия ЕС. Парламентът прие конкретни мерки за
борба с тероризма, транснационалната престъпност, корупцията, измамите и
изпирането на пари и за защита на правата на жертвите, заподозрените лица и
лицата, лишени от свобода, в ЕС. Бяха приети и редица мерки за подобряване на
обмена на информация между държавите членки.

Alessandro Davoli
10/2023
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4.2.7. ПОЛИЦЕЙСКО СЪТРУДНИЧЕСТВО

Агенцията на ЕС за сътрудничество в областта на правоприлагането (Европол)
е основната опора на архитектурата на ЕС за вътрешна сигурност в по-широк
смисъл. Сътрудничеството и политиките в областта на правоприлагането
все още се развиват, със специален акцент върху борбата с тероризма,
киберпрестъпността и други форми на тежка и организирана престъпност.
Основната цел е да се постигне по-безопасна Европа в полза на всеки в ЕС,
в съответствие с основните права и правилата за защита на данните, както
беше поискано неколкократно от Парламента.

ПРАВНО ОСНОВАНИЕ

Членове 33 (митническо сътрудничество), 87, 88 и 89 от Договора за
функционирането на Европейския съюз (ДФЕС).

ЦЕЛИ

Ефективното полицейско сътрудничество е ключов елемент от процеса на
превръщане на ЕС в пространство на свобода, сигурност и правосъдие,
основаващо се на зачитането на основните права. Трансграничното
сътрудничество в областта на правоприлагането — с участието на
полицията, на митниците и на други правоприлагащи служби — има за
цел предотвратяването, разкриването и разследването на престъпленията
в целия ЕС. На практика посоченото сътрудничество засяга най-вече тежките
форми на престъпност (като например организирана престъпност, трафик на
наркотици, изпиране на пари, фалшифициране на еврото, трафик на хора и
киберпрестъпност) и тероризма. Европол е правоприлагащата агенция на ЕС.

РЕЗУЛТАТИ

А. Първи стъпки
Началото на полицейското сътрудничество между държавите членки е поставено
през 1976 г. с т.нар. „група Треви“, която представлява междуправителствена
мрежа от представители на министерствата на правосъдието и на вътрешните
работи. След това с Договора от Маастрихт бяха определени въпросите от
взаимен интерес, с което бяха осигурени правни основания за полицейското
сътрудничество (тероризъм, наркотици и други форми на международна
престъпност). В него също така беше установен принципът за създаването на
„Европейска полицейска служба“ (Европол), която първоначално съществуваше
под формата на Отдел за борба с наркотиците към Европол. Конвенцията за
Европол беше подписана на 26 юли 1995 г., но Службата започна официално
дейността си едва на 1 юли 1999 г. въз основа на разширените правомощия,
предоставени с Договора от Амстердам (подписан на 2 октомври 1997 г.).
В областта на полицейското сътрудничество обаче беше постигнат напредък
още преди появата на Европол. Със създаването през 1985 г. на Шенгенското
пространство, което първоначално включваше само няколко държави членки,
трансграничното полицейско сътрудничество вече се превърна в реалност
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(вж. също 4.2.4). С влизането в сила на Договора от Амстердам достиженията на
правото от Шенген — в това число неговите аспекти, свързани с полицейското
сътрудничество — бяха инкорпорирани в правото на Европейския съюз,
макар и в рамките на „третия стълб“ на междуправителственото сътрудничество.
Същият междуправителствен подход беше използван за мерките за полицейско
сътрудничество, приети от малка група държави членки в рамките на Договора
от Прюм, който съдържа разпоредби относно обмена на ДНК данни, пръстови
отпечатъци и данни за регистрацията на превозни средства. Договорът от Прюм
беше въведен изцяло на равнището на Съюза с Решение 2008/615/ПВР на Съвета
от 23 юни 2008 г.
Б. Действащата институционална уредба
Институционалната уредба беше опростена в значителна степен с Договора
от Лисабон (ДФЕС), като сега повечето мерки в областта на полицейското
сътрудничество се приемат съгласно обикновената законодателна процедура
(съвместно вземане на решение) и подлежат на съдебен контрол от страна
на Съда на Европейския съюз. Въпреки това, дори и като се оставят
настрана специфичните характеристики на пространството на свобода, сигурност
и правосъдие (например клаузата за неучастие на Ирландия и Дания
(протоколи № 21 и № 22, приложени към ДФЕС) и привилегированата роля на
националните парламенти (протоколи № 1 и № 2)), полицейското сътрудничество,
заедно със съдебното сътрудничество по наказателноправни въпроси, не е
изцяло интегрирано в уредбата на Общността и запазва някои от първоначалните
си характеристики:
— Комисията споделя правото си на инициатива с държавите членки,

при условие че те представляват една четвърт от членовете на Съвета
(член 76 от ДФЕС);

— с Парламента се провеждат само консултации по мерки за оперативно
сътрудничество, които се приемат с единодушие от Съвета. При липса на
единодушие в Съвета съществува възможност девет или повече държави
членки да работят съвместно на принципа на засиленото сътрудничество.
При този сценарий Европейският съвет спира процедурата с цел да
се търси постигането на консенсус (механизъм на „аварийната спирачка“
в съответствие с член 87, параграф 3 от ДФЕС).

В. Основни законодателни актове в областта на полицейското
сътрудничество, приети съгласно обикновената законодателна процедура
— Директива 2013/40/ЕС на Европейския парламент и на Съвета от 12 август

2013 г. относно атаките срещу информационните системи и за замяна на
Рамково решение 2005/222/ПВР на Съвета (известна като Директива за
киберпрестъпността). От държавите членки се изискваше да транспонират
посочената директива в своето национално право до 4 септември 2015 г.

— Регламент (ЕС) 2015/2219 на Европейския парламент и на Съвета
от 25 ноември 2015 г. относно Агенцията на Европейския съюз за обучение
в областта на правоприлагането (CEPOL) и за замяна и отмяна на
Решение 2005/681/ПВР на Съвета, в сила от 1 юли 2016 г.

— Директива (ЕС) 2016/681 на Европейския парламент и на Съвета от 27 април
2016 г. относно използването на резервационни данни на пътниците с цел
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предотвратяване, разкриване, разследване и наказателно преследване на
терористични престъпления и тежки престъпления. От държавите членки
се изискваше да транспонират директивата в своето национално право
до 25 май 2018 г.

— Директива (EС) 2016/1148 на Европейския парламент и на Съвета от 6 юли
2016 г. относно мерки за високо общо ниво на сигурност на мрежите и
информационните системи в Съюза. От държавите членки се изискваше да
транспонират посочената директива в националното си право до 9 май 2018 г.

— Директива (ЕС) 2017/541 на Европейския парламент и на Съвета
от 15 март 2017 г. относно борбата с тероризма и за замяна на Рамково
решение 2002/475/ПВР на Съвета, и за изменение на Решение 2005/671/ПВР
на Съвета. От държавите членки се изискваше да транспонират посочената
директива в националното си право до 8 септември 2018 г.

— Директива (ЕС) 2021/555 на Европейския парламент и на Съвета от 24 март
2021 г. относно контрола на придобиването и притежаването на оръжие.

— Регламент (ЕС) 2018/1726 на Европейския парламент и на Съвета
от 14 ноември 2018 г. относно Агенцията на Европейския съюз за
оперативното управление на широкомащабни информационни системи
в пространството на свобода, сигурност и правосъдие (eu-LISA),
за изменение на Регламент (ЕО) № 1987/2006 и Решение 2007/533/ПВР на
Съвета и за отмяна на Регламент (ЕС) № 1077/2011, в сила от 11 декември
2018 г.

— Регламент (ЕС) 2018/1862 на Европейския парламент и на Съвета
от 28 ноември 2018 г. за създаването, функционирането и използването на
Шенгенската информационна система (ШИС) в областта на полицейското
сътрудничество и съдебното сътрудничество по наказателноправни въпроси,
за изменение и отмяна на Решение 2007/533/ПВР на Съвета и за отмяна
на Регламент (ЕО) № 1986/2006 на Европейския парламент и на Съвета и
Решение 2010/261/ЕС на Комисията, в сила най-късно от 28 декември 2021 г.

— Регламент (ЕС) 2019/818 на Европейския парламент и на Съвета от 20 май
2019 г. за създаване на рамка за оперативна съвместимост между
информационните системи на ЕС в областта на полицейското и съдебното
сътрудничество, убежището и миграцията и за изменение на регламенти
(ЕС) 2018/1726, (ЕС) 2018/1862 и (ЕС) 2019/816.

— Директива (ЕС) 2019/1153 на Европейския парламент и на Съвета
от 20 юни 2019 г. за установяване на правила, с които се улеснява
използването на финансова и друга информация за предотвратяването,
разкриването, разследването или наказателното преследване на определени
престъпления, и за отмяна на Решение 2000/642/ПВР на Съвета.
От държавите членки се изискваше да транспонират посочената директива
в националното си право до 1 август 2021 г.

— Регламент (ЕС) 2021/784 на Европейския парламент и на Съвета
от 29 aприл 2021 г. относно справянето с разпространението на терористично
съдържание онлайн, приложим от 7 юни 2022 г.
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— Регламент (ЕС) 2022/991 на Европейския парламент и на Съвета от 8 юни
2022 г. за изменение на Регламент (ЕС) 2016/794 по отношение на
сътрудничеството на Европол с частноправни субекти, обработването на
лични данни от Европол в подкрепа на наказателни разследвания и ролята
на Европол в областта на научните изследвания и иновациите, приложим
от 28 юни 2022 г.

— Директива (ЕС) 2022/2555 на Европейския парламент и на Съвета
от 14 декември 2022 г. относно мерки за високо общо ниво на киберсигурност
в Съюза, за изменение на Регламент (ЕС) № 910/2014 и Директива
(ЕС) 2018/1972 и за отмяна на Директива (ЕС) 2016/1148 (Директива МИС 2).
От държавите членки се изисква да транспонират посочената директива
в своето национално право до 18 октомври 2024 г.

— Директива (ЕС) 2022/2557 на Европейския парламент и на Съвета
от 14 декември 2022 г. за устойчивостта на критичните субекти и за
отмяна на Директива 2008/114/ЕО на Съвета (Директивата за УКС).
От държавите членки се изисква да транспонират посочената директива
в своето национално право до 18 октомври 2024 г.

— Директива (ЕС) 2023/977 на Европейския парламент и на Съвета от 10 май
2023 г. относно обмена на информация между правоприлагащите органи на
държавите членки и за отмяна на Рамково решение 2006/960/ПВР на Съвета.
От държавите членки се изисква да транспонират посочената директива
в своето национално право до 12 декември 2024 г.

— Регламент (ЕС) 2023/2131 на Европейския парламент и на Съвета
от 4 октомври 2023 г. за изменение на Регламент (ЕС) 2018/1727 на
Европейския парламент и на Съвета и на Решение 2005/671/ПВР на Съвета
по отношение на цифровия обмен на информация по дела за тероризъм.

Г. Агенции за полицейско сътрудничество и други имащи отношение органи
1. Агенция на Европейския съюз за сътрудничество в областта на
правоприлагането (Европол)
Европол е агенция, чиято основна цел е да превърне Европа в по-
безопасно място. Европол подкрепя държавите членки в борбата им срещу
тероризма, киберпрестъпността и други форми на тежка и организирана
престъпност. Европол работи също така с много държави партньори извън ЕС и
с международни организации. Европол служи като помощен център за операции
в областта на правоприлагането и като център за събиране на информация
относно престъпни дейности.
Широкомащабните престъпни и терористични мрежи представляват значителна
заплаха за вътрешната сигурност на ЕС. Най-големите заплахи за сигурността
произтичат от тероризма, международния трафик на наркотици, изпирането на
пари, организираните измами, фалшифицирането на евро и трафика на хора.
Европол създаде няколко специализирани звена, които да предоставят отговори
на тези заплахи:
— Европейският център за борба с киберпрестъпността подсилва действията

на правоприлагащите органи в отговор на киберпрестъпността в ЕС, като

http://www.europarl.europa.eu/factsheets/bg
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/BG/TXT/HTML/?uri=CELEX:32022R0991
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/BG/TXT/HTML/?uri=CELEX:32022L2555
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/BG/TXT/?uri=CELEX:32022L2557
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/BG/TXT/?uri=celex:32023L0977
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/BG/TXT/?uri=CELEX:32023R2131
https://www.europol.europa.eu/about-europol:bg


Справочник за Европейския съюз - 2024 88
www.europarl.europa.eu/factsheets/bg

по този начин способства за защитата на лицата, пребиваващи в ЕС,
предприятията и правителствата от онлайн престъпност;

— Европейският център за борба с контрабандата на мигранти оказва
подкрепа на държавите членки при разкриването и разбиването на сложни
и усъвършенствани престъпни мрежи, участващи в контрабандата на
мигранти;

— Европейският център за борба с тероризма е оперативен център и средище
за експертен опит, който отразява нарастващата нужда ЕС да засили своите
ответни действия спрямо тероризма;

— Европейският център за борба с тежката и организираната престъпност
предоставя оперативна подкрепа за разследванията на държавите членки
в приоритетни случаи, свързани с тежката и организираната престъпност;

— Координираната коалиция за борба с престъпленията срещу
интелектуалната собственост предоставя оперативна и техническа подкрепа
на правоприлагащите агенции и други партньори;

— Европейският център за борба с финансовата и икономическата престъпност
е оперативен център за подкрепа на държавите членки в конкретни случаи,
отнасящи се до финансови и икономически престъпления;

— FIU.net е децентрализирана и усъвършенствана компютърна мрежа, която
подкрепя звената за финансово разузнаване в ЕС в борбата им срещу
изпирането на пари и финансирането на тероризма;

— Звеното на ЕС за сигнализиране за незаконно съдържание в интернет
открива и разследва злонамерено съдържание в интернет и мрежите на
социалните медии.

Европол беше създаден по силата на Регламента за Европол. Седалището на
агенцията е в Хага, Нидерландия. Европол изготвя няколко доклада, като доклада
на ЕС за положението и тенденциите в областта на тероризма (TE-SAT), оценката
на заплахата от тежката и организираната престъпност (SOCTA), оценката на
заплахата от организираната престъпност в интернет пространството (IOCTA),
и годишен преглед. Европол публикува последната си оценка SOCTA през
април 2021 г., последния доклад TE-SAT — през юни 2023 г. и последната
оценка IOCTA — през юли 2023 г.
С цел да се постигне по-голяма отчетност за агенцията, съгласно Регламента
за Европол беше създадена съвместна група за парламентарен контрол (СГПК)
относно Европол. В член 88 от ДФЕС се предвижда Европейският парламент
съвместно с националните парламенти да упражнява контрол върху дейността
на Европол. Съгласно член 51 от Регламента за Европол СГПК упражнява
„политически надзор върху действията на Европол при изпълнението на неговата
мисия, включително във връзка с последиците от тези дейности за основните
права и свободи на физическите лица“. 13-ото заседание на СГПК беше
организирано на 20 и 21 септември 2023 г. в Брюксел.
През май 2022 г. Парламентът и Съветът приеха нов регламент за изменение на
мандата на Европол. Измененият регламент за Европол влезе в сила на 28 юни
2022 г. Новият регламент за Европол обхваща подобрения в областта на
научните изследвания и иновациите, обработването на големи масиви от данни,
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сътрудничеството с частноправни субекти и държави извън ЕС, сътрудничеството
с Европейската прокуратура и начина, по който новите сигнали в Шенгенската
информационна система могат да бъдат въвеждани въз основа на информация от
държави извън ЕС, тъй като Европол вече може да предложи държавите членки
да въвеждат сигнали. Изпълнителният директор на Европол може също така да
предлага образуване на национално разследване на престъпления, които не са
трансгранични и които засягат общ интерес, обхванат от политика на ЕС.
2. Агенция на Европейския съюз за обучение в областта на правоприлагането
(CEPOL)
CEPOL е агенция, посветена на разработването, прилагането и координирането
на обучение на служители на правоприлагащите органи. CEPOL допринася
за по-безопасна Европа чрез улесняване на сътрудничеството и обмена на
знания между служителите на правоприлагащите органи на държавите членки и,
до известна степен, на държави извън ЕС по въпроси, свързани с приоритетите
на ЕС в областта на сигурността, и по-специално, с цикъла на политиката на ЕС за
борба с тежката и организираната престъпност. Агенцията за обучение в областта
на правоприлагането е създадена съгласно Регламента за CEPOL. Седалището ѝ
е в Будапеща, Унгария.
3. Постоянен комитет за оперативно сътрудничество в областта на
вътрешната сигурност (COSI)
Съгласно член 71 от ДФЕС „в рамките на Съвета се създава постоянен комитет,
за да се осигури, в границите на Съюза, насърчаването и засилването на
оперативното сътрудничество в областта на вътрешната сигурност. Без да
се засягат разпоредбите на член 240, той подпомага координирането на
действията на компетентните органи на държавите членки. Представителите на
съответните органи, служби и агенции на Съюза могат да бъдат приобщени
към работата на комитета. Европейският парламент и националните парламенти
биват информирани за неговата работа.“ COSI беше създаден с Решение на
Съвета от 25 февруари 2010 г. за създаване на постоянен комитет за оперативно
сътрудничество в областта на вътрешната сигурност (2010/131/EС).
4. Център на ЕС за анализ на информация
Центърът на ЕС за анализ на информация (INTCEN), строго погледнато, не е
орган за полицейско сътрудничество, тъй като е орган на Европейската служба
за външна дейност и се занимава единствено със стратегически анализи.
Той обаче допринася за полицейското сътрудничество, като изготвя оценки на
заплахите въз основа на информацията, предоставена от разузнавателните
служби, армията, дипломатическите и полицейските служби. INTCEN може
да има също така и полезен принос от оперативна гледна точка, например
като осигурява информация за целия ЕС относно направленията, мотивите и
придвижването на терористи.

РОЛЯ НА ЕВРОПЕЙСКИЯ ПАРЛАМЕНТ

Парламентът изигра ключова роля при изготвянето на законодателството
на ЕС в областта на полицейското сътрудничество, като превърна сигурността
на населението на ЕС в политически приоритет. Освен това, в рамките
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на обикновената законодателна процедура той работеше на равни начала
със Съвета за подобряване на полицейското сътрудничество.
Основният инструмент за полицейско сътрудничество е Европол, която e
основният стълб на инфраструктурата на ЕС за вътрешна сигурност в по-широк
смисъл. В рамките на реформата на Европол Парламентът активно се застъпва
за по-силен парламентарен контрол и подобряване на разпоредбите за защита
на данните. Парламентът участва (в рамките на обикновената законодателна
процедура) в укрепването на мандата на Европол вследствие на предложението
на Комисията, прието на 9 декември 2020 г. Новият мандат позволява на Европол
да обработва големи масиви от данни и да разработва нови технологии, които
отговарят на нуждите на правоприлагането. Той също така укрепва рамката на
Европол за защита на данните и парламентарния контрол. Преразгледаният
регламент за Европол влезе в сила през юни 2022 г.
По време на различни дебати относно борбата с тероризма и свободата на
изразяване Парламентът осъди терористичните нападения в Европа и по света
и призова за единство и решителни ответни действия. Парламентът също
така призова за допълнителни усилия за насърчаване на основните свободи и
интеграцията и посочи необходимостта от спешно справяне с онлайн аспектите
на радикализацията и словото на омразата.
На 17 декември 2020 г. Парламентът прие резолюция относно Стратегията
на ЕС за Съюза на сигурност за периода 2020—2025 г., която беше предложена
от Комисията на 24 юли 2020 г. В стратегията се предлага разработване на
инструменти и мерки в рамките на следващите пет години, за да се гарантира
сигурността в нашата физическа и цифрова среда, включително борбата
с тероризма и организираната престъпност, предотвратяването и разкриването
на хибридни заплахи, повишаването на устойчивостта на нашата критична
инфраструктура, насърчаването на киберсигурността и насърчаването на
научните изследвания и иновациите.
На 6 октомври 2021 г. Парламентът прие резолюция относно изкуствения интелект
в наказателното право и използването му от полицията и съдебните органи по
наказателноправни въпроси. Членовете на ЕП посочиха риска от алгоритмична
пристрастност в приложенията на ИИ и подчертаха необходимостта от човешки
надзор за предотвратяване на дискриминацията. Освен това те поискаха
мораториум върху въвеждането на системи за лицево разпознаване за целите на
правоприлагането.
Парламентът участва в оценката и контрола на следните актове и прави преглед
на съответните законодателни предложения:
— Съобщението на Комисията, озаглавено „Програма за борба с тероризма

за ЕС: предвиждане, предотвратяване, защита, ответни действия“, прието
на 9 декември 2020 г.;

— Съобщението на Комисията относно „Нова стратегия на ЕС за
киберсигурност“, публикувано на 16 декември 2020 г., в което се предлагат
нова правила за повишаване на устойчивостта на физическите и цифровите
критични субекти;
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— Съобщението на Комисията относно „Стратегия на ЕС за борба
с организираната престъпност за периода 2021—2025 г.”, представено
на 14 април 2021 г.;

— Съобщението на Комисията относно „Пътна карта на ЕС за борба с трафика
на наркотици и организираната престъпност“, прието на 18 октомври 2023 г.

За да се гарантира, че правоприлагането в целия ЕС може да работи по-
добре съгласно модерен правилник, Комисията предложи на 8 декември
2021 г. Кодекс на ЕС за полицейско сътрудничество, който ще рационализира
настоящата смесица от различни инструменти на ЕС и многостранни
споразумения за сътрудничество. Предложените мерки включват препоръка
относно оперативното полицейско сътрудничество, нови правила относно
обмена на информация между правоприлагащите органи в държавите членки
и преразгледани правила относно автоматизирания обмен на данни за
полицейското сътрудничество съгласно рамката „Прюм“. Парламентът участва
в одобряването на предложените мерки.
Понастоящем Парламентът подготвя доклади и резолюции по следните въпроси:
предотвратяване и борба с трафика на хора и защита на жертвите на
трафик; предотвратяване и борба с насилието над жени и домашното насилие;
кибернасилие; сексуално насилие над деца онлайн; киберпрестъпност и
киберсигурност; изпиране на пари и финансиране на тероризма; европейски
заповеди за предоставяне и за запазване на електронни доказателства по
наказателноправни въпроси; реформа на правото на неприкосновеност на
личния живот в електронните комуникации и поверителност на електронните
съобщения; преразглеждане на Кодекса на шенгенските граници; цифровизация
на процедурите за издаване на визи; преговори с Интерпол; сътрудничество
в областта на правоприлагането; автоматизиран обмен на данни за целите на
полицейското сътрудничество (Прюм II); събиране и предаване на предварителна
информация за пътниците; законодателен акт за изкуствения интелект;
тероризъм и радикализация, която води до насилие; инвазивен шпионски
софтуер; и обмен на информация и потоци от данни със Съединените щати.
Полицейското сътрудничество и политиките в областта на вътрешната сигурност
са все още в процес на развитие, като вниманието е съсредоточено върху
по-ефективното противодействие на засягащите ЕС като цяло заплахи и
престъпност и, специално за Парламента, предприемането на действия в тази
насока се извършва в съответствие с правилата относно зачитането на
основните права и защитата на данните. Въпреки че правилата, приложими за
агенциите на ЕС за полицейско сътрудничество, бяха реформирани из основи,
ще бъдат необходими съгласувани усилия за по-нататъшно укрепване на
мерките за полицейско сътрудничество, по-специално във връзка с обмена
на данни и доказателства между правоприлагащите органи на държавите
членки, както и между тези органи и агенциите на ЕС. Парламентът
настоятелно призова държавите членки да направят необходимите подобрения
на техническата стандартизация по отношение на качеството на данните и
да създадат правна рамка за бъдещ подход за „обмен на информация по
подразбиране“. В този контекст ЕС ще трябва внимателно да се справи
с предизвикателствата, свързани с новите технологии, изкуствения интелект,
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криптирането и оперативната съвместимост на информационните системи
в областта на границите, сигурността и миграцията.
С увеличаването на броя на задачите и увеличаването на очакванията е
необходимо да се осигурят подходящи финансови и човешки ресурси за
агенциите на ЕС.
Понастоящем Парламентът е пълноправен институционален участник в областта
на политиките за вътрешна сигурност и следва да играе по-важна роля
при оценяването и определянето на политиките в областта на полицейското
сътрудничество.

Alessandro Davoli
10/2023
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4.2.8. ЗАЩИТА НА ЛИЧНИТЕ ДАННИ

Защитата на личните данни и зачитането на правото на личен живот са
основни европейски права. Европейският парламент винаги е подчертавал
необходимостта от намиране на баланс между засилването на сигурността и
защитата на правата на човека, в т.ч. защитата на личните данни и правото
на неприкосновеност на личния живот. Новите правила на ЕС за защита
на данните, които укрепват основните права на гражданите и опростяват
правилата, приложими за дружествата в цифровата епоха, влязоха в сила през
май 2018 г. Проучванията, подготвени за Европейския парламент, показват,
че законодателството на ЕС, свързано с регулирането на потоците от данни,
допринася с 51,6 милиарда евро годишно за БВП на Европейския съюз.
Изследването, изготвено за анкетната комисия на Европейския парламент за
разследване на използването на Pegasus и еквивалентен шпионски софтуер
за наблюдение (комисията PEGA), потвърждава значението на защитата на
данните за защитата на демокрацията и личните свободи в ЕС.

ПРАВНО ОСНОВАНИЕ

Член 16 от Договора за функционирането на Европейския съюз (ДФЕС);
Членове 7 и 8 от Хартата на основните права на ЕС.

ЦЕЛИ

Съюзът трябва да гарантира последователното прилагане на основното право
на защита на данните, заложено в Хартата на основните права на ЕС. С оглед
на експоненциалното нарастване на обема на предаването на данни — като ЕС,
САЩ и Канада имат най-голям дял в този растеж — позицията на ЕС относно
защитата на личните данни трябва да бъде засилена в контекста на всички
политики на ЕС.

ПОСТИЖЕНИЯ

А. Институционална рамка
1. Договорът от Лисабон
Преди влизането в сила на Договора от Лисабон законодателството в областта
на пространството на свобода, сигурност и правосъдие беше разделено между
първия стълб (защита на данните за лична или търговска цел чрез използване
на метода на Общността) и третия стълб (защита на данните за целите на
правоприлагането, на междуправителствено равнище). Оттук и процесът на
вземане на решения в тези две области следваше различни правила. Структурата
на стълбовете изчезна с Договора от Лисабон, който предоставя по-стабилна
основа за развитието на по-ясна и по-ефективна система за защита на данните,
като същевременно предвижда нови правомощия за Европейския парламент,
който става съзаконодател. Член 16 от  ФЕС постановява, че Парламентът и
Съветът определят правилата за защита на физическите лица по отношение на
обработката на личните данни от страна на институциите, органите, службите и
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агенциите на Съюза, както и от държавите членки при извършване на дейности,
които попадат в обхвата на правото на Съюза.
2. Стратегически насоки за пространството на свобода, сигурност и
правосъдие
След програмите от Тампере и Хага (съответно от октомври 1999 г. и ноември
2004 г.) през декември 2009 г. Европейският съвет одобри многогодишната
програма за пространството на свобода, сигурност и правосъдие за периода 2010
—2014 г., известна като „Стокхолмската програма“. В заключенията си от юни
2014 г. Европейският съвет определи стратегическите насоки за законодателното
и оперативното планиране за идните години в рамките на пространството на
свобода, сигурност и правосъдие съгласно член 68 от ДФЕС. Една от ключовите
цели е по-добрата защита на личните данни в ЕС.
Б. Основни нормативни актове за защита на данните
1. Харта на основните права на Европейския съюз
В членове 7 и 8 от Хартата на основните права на ЕС зачитането на правото
на личен живот и защитата на личните данни се признават като тясно свързани
помежду си, но отделни основни права.
2. Съвет на Европа
а. Конвенция 108 от 1981 г.
Конвенция 108 на Съвета на Европа от 28 януари 1981 г. за защита на лицата
при автоматизираната обработка на лични данни е първият правнообвързващ
международен акт, приет в областта на защитата на данните. Целта ѝ
е да гарантира за всяко физическо лице зачитане на неговите права и
основни свободи и по-конкретно правото му на личен живот по отношение на
автоматизираната обработка на лични данни, отнасящи се до него. Протоколът
за изменение на Конвенцията има за цел да разшири обхвата ѝ, да повиши нивото
на защита на данните и да подобри нейната ефективност.
б. Европейска конвенция за правата на човека (ЕКПЧ)
Член 8 от Конвенцията от 4 ноември 1950 г. за защита на правата на човека и
основните свободи въвежда правото на всеки на зачитане на личния и семейния
живот, на жилището и на тайната на кореспонденцията.
3. Действащи законодателни актове на ЕС за защита на личните данни
а. Общ регламент относно защитата на данните
Регламент (ЕС) 2016/679 на Европейския парламент и на Съвета от 27 април
2016 г. относно защитата на физическите лица във връзка с обработването
на лични данни и относно свободното движение на такива данни и за отмяна
на Директива 95/46/EО (Общ регламент относно защитата на данните) влезе
в сила през май 2018 г. Правилата имат за цел осигуряването на защита на
всички граждани на ЕС от нарушения на неприкосновеността на личния живот
и на данните в един все по-зависим от данните свят, като същевременно
се създава все по-ясна и по-последователна уредба за предприятията. Правата
на гражданите включват даването чрез ясно утвърдителен акт на съгласие
данните им да бъдат обработвани, както и правото да получат ясна и разбираема
информация за това; правото „да бъдеш забравен“: всеки гражданин може да
поиска данните му да бъдат заличени; правото на прехвърляне на данни към
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друг доставчик на услуги (например при преминаване от една социална мрежа
към друга); правото да се знае кога личните данни са били обект на хакерска
атака. Новите правила се прилагат за всички дружества, осъществяващи дейност
в ЕС, дори за тези, които са установени извън него. Освен това на дружествата,
които нарушават правилата, може да се налагат коригиращи мерки, например
предупреждения и нареждания или глоби. На 24 юни 2020 г. Европейската
комисия представи доклад относно оценката и прегледа на регламента[1].
б. Директива относно правоприлагането в областта на защитата на данните
Директива (ЕС) 2016/680 на Европейския парламент и на Съвета от 27 април
2016 г. относно защитата на физическите лица във връзка с обработването
на лични данни от компетентните органи за целите на предотвратяването,
разследването, разкриването или наказателното преследване на престъпления
или изпълнението на наказания и относно свободното движение на такива данни,
и за отмяна на Рамково решение 2008/977/ПВР на Съвета влезе в сила през
май 2018 г. Директивата защитава основното право на гражданите на защита
на данните при използването на лични данни от правоприлагащите органи.
Тя гарантира надлежната защита на личните данни на жертвите, свидетелите на
престъпления и заподозрените в престъпление лица и улеснява трансграничното
сътрудничество в борбата с престъпността и тероризма. На 25 юли 2022 г.
Европейската комисия публикува своя закъснял доклад относно прилагането
и функционирането на Директивата относно правоприлагането. Той беше
последван от проучване за оценка, възложено от комисията по граждански
свободи, правосъдие и вътрешни работи (LIBE), съдържащо критична оценка на
прилагането на Директивата относно правоприлагането[2].
в. Директива за правото на неприкосновеност на личния живот и електронни
комуникации
Директива 2002/58/ЕО на Европейския парламент и на Съвета от 12 юли 2002 г.
относно обработката на лични данни и защита на правото на неприкосновеност
на личния живот в сектора на електронните комуникации (Директива за правото
на неприкосновеност на личния живот и електронни комуникации) беше изменена
с Директива 2009/136/ЕО от 25 ноември 2009 г. Тя повдига деликатния въпрос за
съхраняването на данни, който многократно е отнасян до Съда на ЕС и е довел
до поредица от решения, последно през 2020 г., в които се заявява, че правото
на ЕС не допуска общо и неизбирателно съхраняване на данни за трафик и данни
за местонахождение.
Понастоящем се водят продължителни дискусии относно предложението за
регламент от 2017 г. на Европейския парламент и на Съвета относно зачитането
на личния живот и защитата на личните данни в електронните съобщения
и за отмяна на Директива 2002/58/ЕО (Регламент за неприкосновеността на
личния живот и електронните съобщения). Експертите на Европейския парламент

[1]Съобщение на Комисията от 24 юни 2020 г., озаглавено „Защитата на данните като стълб на
оправомощаването на гражданите и на подхода на ЕС по отношение на цифровия преход — две
години от прилагането на Общия регламент относно защитата на данните“ (SWD(2020)0115).
[2]Vogiatzoglou, P. и др., Assessment of the implementation of the Law Enforcement Directive (Оценка на
прилагането на Директивата относно правоприлагането), Европейски парламент, Генерална дирекция
за вътрешни политики на ЕС, Тематичен отдел по граждански права и конституционни въпроси,
7 декември 2022 г.
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посочиха, че Парламентът следва да се противопостави на опитите на Съвета да
изключи приложимостта на европейските принципи за защита на данните[3].
г. Регламент относно обработката на лични данни от институции и органи на
Съюза
Регламент (ЕС) 2018/1725 на Европейския парламент и на Съвета от 23 октомври
2018 г. относно защитата на физическите лица във връзка с обработването на
лични данни от институциите, органите, службите и агенциите на Съюза и относно
свободното движение на такива данни и за отмяна на Регламент (ЕО) № 45/2001
и Решение № 1247/2002/ЕО влезе в сила на 11 декември 2018 г.
д. Членове, отнасящи се до защитата на данните, в специфични за сектора
законодателни актове
В допълнение към основните законодателни актове за защита на данните,
посочени по-горе, специфични разпоредби относно защитата на данните са
установени и в специфични за сектора законодателни актове, като например:
— член 13 (Защита на личните данни) от Директива (ЕС) 2016/681 на

Европейския парламент и на Съвета от 27 април 2016 г. относно използването
на резервационни данни на пътниците с цел предотвратяване, разкриване,
разследване и наказателно преследване на терористични престъпления и
тежки престъпления;

— член 6 (относно обработката на данни) от Директива 2004/82/ЕО на Съвета
от 29 април 2004 г. относно задължението на превозвачите да съобщават
данни на пътниците (предварителна информация за пътниците);

— на 13 декември 2022 г. Комисията прие две законодателни предложения
относно събирането и предаването на данни от предварителната
информация за пътниците, които ще заменят предварителната информация
за пътниците[4];

— глава VI (Гаранции за защита на данните) от Регламент (ЕС) 2016/794 на
Европейския парламент и на Съвета от 11 май 2016 г. относно Агенцията
на Европейския съюз за сътрудничество в областта на правоприлагането
(Европол);

— глава VIII (Защита на данните) от Регламент (ЕС) 2017/1939 на Съвета
от 12 октомври 2017 г. за установяване на засилено сътрудничество за
създаване на Европейска прокуратура.

4. Основни договорености на ЕС относно предаването на данни
а. Предаване на търговски данни: решения относно адекватността
По силата на член 45 от Общия регламент относно защитата на данните
Комисията има правомощието да установи дали дадена държава извън ЕС

[3]Sartor, G. и др., The impact of Pegasus on fundamental rights and democratic processes,
(Въздействието на Pegasus върху основните права и демократичните процеси), Европейски
парламент, Генерална дирекция за вътрешни политики на ЕС, Тематичен отдел по граждански права
и конституционни въпроси, януари 2023 г., стр. 56—57.

[4]Vavoula, N. и др., Advance Passenger Information (API) — An analysis of the European
Commission’s proposals to reform the API legal framework (Предварителна информация
за пътниците — Анализ на предложенията на Европейската комисия за реформа на
правната рамка на предварителната информация за пътниците) Европейски парламент,
Генерална дирекция за вътрешни политики на ЕС, Тематичен отдел по граждански права и
конституционни въпроси, 8 юни 2023 г.
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предоставя адекватно ниво на защита на данните, било то в съответствие
с националното законодателство или въз основа на международните
ангажименти, които тази държава е поела.
Въпреки че трансферите на данни между ЕС и Северна Америка се увеличиха
експоненциално, като САЩ доминираха в частните онлайн реклами и
наблюдението[5], Парламентът прие множество резолюции, в които се изразява
загриженост относно трансатлантическите потоци от данни. По-специално той
счете, че решението за Щита за личните данни в отношенията между ЕС и САЩ не
осигурява адекватно ниво на защита, каквото се изисква от правото на ЕС, докато
Съдът на ЕС многократно е обявявал за невалидни решения на Европейската
комисия относно адекватността на защитата по отношение на САЩ (вж. неговите
решения от 2015 г. относно сферата на неприкосновеност на личния живот по
делото Schrems и от 2020 г. относно Щита за личните данни в отношенията
между ЕС и САЩ по делото Schrems II).
Въпреки че в САЩ не е извършена реформа на режима за защита на данните,
Европейската комисия постигна друго споразумение със САЩ и представи
предложение за още една рамка за защита на личните данни в отношенията
между ЕС и САЩ. По предложение на комисията LIBE на 11 май 2023 г.
Парламентът прие резолюция относно адекватността на защитата, осигурявана
от Рамката за защита на личните данни в отношенията между ЕС и САЩ, в която
стига до заключението, че Рамката за защита на личните данни в отношенията
между ЕС и САЩ не създава основна еквивалентност на нивото на защита,
и призова Комисията да продължи преговорите със своите партньори от САЩ,
но да не приема констатацията за адекватно ниво на защита, докато не бъдат
изпълнени изцяло всички препоръки, отправени в резолюцията и в становището
на Европейския комитет по защита на данните.
На 10 юли 2023 г. Комисията прие третата си рамка за защита на личните данни
в отношенията между ЕС и САЩ.
б. Рамково споразумение между ЕС и САЩ
В рамките на процедурата за одобрение Парламентът участваше в процеса
по одобрението на споразумението между САЩ и ЕС относно защитата
на личната информация във връзка с предотвратяването, разследването,
разкриването и наказателното преследване на престъпления, известно и като
„рамково споразумение“. Целта на това споразумение е да се осигури високо
равнище на защита на личната информация, която се предава в рамките на
трансатлантическото сътрудничество на правоприлагането, а именно в борбата
срещу тероризма и организираната престъпност.
в. Споразумения между ЕС и САЩ, ЕС и Австралия и ЕС и Канада относно
резервационните данни на пътниците (PNR данни)
ЕС подписа двустранни споразумения със Съединените американски
щати, Австралия и Канада относно резервационните данни на пътниците.
Резервационните данни на пътниците включват информацията, която пътниците
предоставят при резервацията на полети и при регистрацията си, както и
данните, които въздушните превозвачи събират за свои собствени търговски

[5]Maciejewski, M., Metaverse (Метавселена), Европейски парламент, Генерална дирекция за
вътрешни политики на ЕС, Тематичен отдел по граждански права и конституционни въпроси, 26 юни
2023 г.
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цели. Правоприлагащите органи могат да използват резервационните данни на
пътниците в борбата с тежката престъпност и тероризма.
г. Програма на ЕС и САЩ за проследяване на финансирането на тероризма
ЕС подписа двустранно споразумение със САЩ относно обработката и
предаването на данни за финансови съобщения от ЕС до САЩ за целите на
Програмата за проследяване на финансирането на тероризма.
5. Разглеждане на свързани със защитата на данни аспекти в специфични за
сектора резолюции
Редица резолюции на Парламента, отнасящи се до различни области на
политиката, разглеждат и защитата на личните данни, за да се осигури
последователност със законодателството на ЕС по отношение на защитата на
личните данни и защитата на правото на неприкосновеност на личния живот
в тези специфични сектори.
6. Надзорни органи на ЕС по защита на данните
Европейският надзорен орган по защита на данните (ЕНОЗД) е независим
надзорен орган, който гарантира, че институциите и органите на ЕС спазват
задълженията си във връзка със защитата на данните. Основните задължения
на ЕНОЗД са упражняване на надзор, предоставяне на консултации и
сътрудничество.
Европейският комитет по защита на данните (ЕКЗД), бившата работна група по
член 29, е със статут на орган на ЕС, който има правосубектност и разполага
с независим секретариат. ЕКЗД обединява националните контролни органи,
ЕНОЗД и Комисията. ЕКЗД има широки правомощия да разрешава спорове
между националните надзорни органи и да дава съвети и насоки относно ключови
понятия от Общия регламент относно защитата на данните и Директивата
относно правоприлагането в областта на защитата на данните.

РОЛЯ НА ЕВРОПЕЙСКИЯ ПАРЛАМЕНТ

Парламентът изигра ключова роля при изготвянето на законодателството
на ЕС в областта на защитата на личните данни, като превърна защитата
на неприкосновеността на личния живот в политически приоритет. В рамките
на обикновената законодателна процедура той работеше на равни начала
със Съвета по реформата в областта на защитата на данните. През 2017 г.
Парламентът приключи работата си по последната важна част от пъзела — новия
регламент за неприкосновеността на личния живот и електронните съобщения,
и очаква от Съвета най-накрая да приключи своята работа, за да може
преговорите да започнат.
В многобройни резолюции Парламентът е изразявал съмнения относно
адекватността на защитата, предоставена на гражданите на ЕС съгласно рамката
за сфера на неприкосновеност на личния живот между ЕС и САЩ, а впоследствие
и съгласно „Щита за личните данни“ в отношенията между ЕС и САЩ. След като
делото Schrems II доведе до обявяване за невалидно на Решение за изпълнение
(ЕС) 2016/1250 на Европейската комисия относно адекватността на защитата,
осигурявана от споразумението „Щит за личните данни“ в отношенията между ЕС
и САЩ, въз основа на опасения, че правомощията на правителството на САЩ за
наблюдение не са ограничени, както се изисква от правото на ЕС, и че гражданите
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на ЕС не разполагат с ефективни средства за правна защита, Европейският
парламент прие резолюция, в която изрази съжаление във връзка с това,
че Комисията е поставила отношенията със САЩ пред интересите на гражданите
на ЕС[6].
След внасянето на предложението на комисията LIBE на 11 май 2023 г.
Парламентът прие резолюция относно адекватността на защитата, осигурявана
от Рамката за защита на личните данни в отношенията между ЕС и САЩ, в която
стига до заключението, че Рамката за защита на личните данни в отношенията
между ЕС и САЩ не създава основна еквивалентност на нивото на защита,
и призова Комисията да продължи преговорите със своите партньори от САЩ,
но да не приема констатацията за адекватно ниво на защита, докато не бъдат
изпълнени изцяло всички препоръки, отправени в резолюцията и в становището
на Европейския комитет по защита на данните. На 10 юли 2023 г. Комисията
прие решението си относно Рамката за защита на личните данни в отношенията
между ЕС и САЩ.
Парламентът създаде анкетна комисия за разследване на използването
на Pegasus и еквивалентен шпионски софтуер за наблюдение в държавите —
членки на ЕС (комисията PEGA). Председателствана от члена на ЕП Йерун
Ленарс, комисията PEGA проучи подробно практиките на използване на шпионски
софтуер за разследване на членове на опозицията, журналисти, адвокати
и активисти на гражданското общество, както и въпроса как тези практики
засягат демократичните процеси и индивидуалните права в ЕС. По време на
своето разследване комисията PEGA се консултира с водещи представители
на академичните среди, практикуващи специалисти и органи в ЕС и по света.
Тематичният отдел на Парламента изготви доклади за командировките на PEGA
в Полша, Гърция и Кипър. На 8 май 2023 г. комисията PEGA гласува за
одобряване на изключително критичния си окончателен доклад с препоръки
относно разследването на предполагаеми нарушения и лошо администриране
при прилагането на правото на ЕС във връзка с използването на Pegasus
и еквивалентен шпионски софтуер за наблюдение, включващ, наред с много
други точки, препоръка за създаване на лаборатория на ЕС за технологии за
научни изследвания и мониторинг на използването на шпионски софтуер срещу
граждани на ЕС. Препоръката на Парламента до Съвета и Комисията след
доклада PEGA беше приета на пленарното му заседание на 15 юни 2023 г.
Комисията обаче не предостави навременен отговор на препоръката и блокира
предложения от членовете на ЕП пилотен проект на лабораторията на ЕС за
финансови технологии.
За да гради своята законодателна дейност върху научна основа, Парламентът
възложи редица проучвания в областта на технологичното развитие и защитата
на данните, в т.ч. проучване относно въздействието на Общия регламент относно
защитата на данните (ОРЗД) върху изкуствения интелект, проучване на тема
„Биометрично разпознаване и откриване на поведение“ и проучване на тема
„Метавселена“.

[6]Резолюция на Европейския парламент от 20 май 2021 г. относно решението на Съда на
Европейския съюз от 16 юли 2020 г. — Data Protection Commissioner срещу Facebook Ireland Limited
и Maximillian Schrems („Schrems II“) — Дело C-311/18, параграф 28.
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Настоящият информационен фиш е изготвен от Тематичния отдел по граждански
права и конституционни въпроси на Европейския парламент.

Mariusz Maciejewski
11/2023
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