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Р Е П У Б Л И К А   Б Ъ Л Г А Р И Я
М И Н И С Т Е Р С К И   С Ъ В Е Т
Препис
Р Е Ш Е Н И Е   ( 691
от  27 септември   2018 година
ЗА одобряване позицията на Република България за общо решение на Европейския съюз по въпросите на миграцията, както и за реформа на т. нар. „Дъблинска система”, и по-конкретно на Регламент (ЕС) 
№ 604/2013 на Европейския парламент и на Съвета от 26 юни 2013 г.
На основание чл. 7, ал. 3 във връзка с чл. 8, ал. 3 от Устройствения правилник на Министерския съвет и на неговата администрация
М И Н И С Т Е Р С К И Я Т    С Ъ В Е Т
Р Е Ш И:

1. Одобрява позицията на Република България за общо решение на Европейския съюз по въпросите на миграцията, както и за реформа на т. нар. „Дъблинска система”, и по-конкретно на Регламент (ЕС) № 604/2013 на Европейския парламент и на Съвета от 26 юни 2013 г., съгласно приложението.

2. Позицията по т. 1 да бъде внесена в Народното събрание съобразно Решението, прието от 44-ото Народно събрание на 20 юли 2018 г.  

ЗА МИНИСТЪР-ПРЕДСЕДАТЕЛ: /п/ Томислав Дончев
ГЛАВЕН СЕКРЕТАР НА

МИНИСТЕРСКИЯ СЪВЕТ: /п/ Веселин Даков

Приложение към т. 1
ПОЗИЦИЯ НА РЕПУБЛИКА БЪЛГАРИЯ

за общо решение на Европейския съюз по въпросите на миграцията, както и за реформа на т. нар. „Дъблинска система”, и по-конкретно на Регламент (ЕС) № 604/2013 на Европейския парламент и на Съвета от 26 юни 2013 г.

В изпълнение на Решение на Народното събрание на Република България от 20 юли 2018 г. Министерският съвет внася:

I. Позиция на Република България за общо решение на Европейския съюз по въпросите на миграцията.

В свое съобщение, представляващо Европейска програма за миграцията, до Европейския Парламент и Съвета от 13 май 2015 г. Европейската комисия (ЕК) прави анализ на причините, довели до миграционната криза през 2013 г., и извежда конкретни предложения за справяне с последиците от нея, като предлага мерки, насочени към превенция на бъдеща кризисна ситуация. Отчитайки комплексния характер на проблема и необходимостта от справяне с него едновременно във вътрешно- и външнополитически план, предлага четири групи мерки за по-добро управление на миграцията, а именно - ограничаване на стимулите за незаконна миграция, по-добро управление на границите, в т. ч. гарантиране сигурността на външните граници, силна обща политика за убежище и нова политика за законна миграция. Всяка една от групите мерки съдържа отделни предложения, включително законодателни, с оглед на постигането на всеобхватен подход.

В изпълнение на заложената цел дискусиите на ниво ЕС от 2015 година насам са фокусирани върху политически и практически аспекти на всеки един от предложените от ЕК механизми за превенция и справяне с миграционната криза. 

Република България, включително в рамките на проведения през месец юни 2018 г. Европейски съвет, отстоява следната позиция: 

Успешното справяне с настоящи и превенцията на потенциални миграционни кризи изисква прилагането на комплексен, структуриран и координиран общоевропейски отговор, елемент от който е създаването на механизъм за управление на миграционни кризи с участието на всички държави членки, който да създаде предпоставки за ранно идентифициране на признаци на увеличен натиск и да подпомага навременното ограничаване на потоци към ЕС, като едновременно с това се въведат ефективни гаранции, че нито една държава членка няма да бъде оставена сама да се справя с предизвикателствата на миграцията. 

За постигането на дългосрочни резултати в миграционната политика са необходими целенасочени успоредни действия в три направления: външно измерение, граничен контрол и вътрешно измерение. Мерките в трите направления не са взаимно изключващи се, а са взаимно допълващи се.

1. Граничен контрол:
България винаги е подкрепяла поддържането на силни външни граници на Европейския съюз, в т. ч. обща защита на външните граници при зачитане на суверенитета на държавите членки. България е силен поддръжник на повишаването на контрола по външните граници, тъй като без силни граници не може да има ефективна миграционна политика. Страната участва активно в обсъждането и прилагането на мерките, предприети в тази област след 2015 г., а именно:

– разширяване мандата на Фронтекс, въвеждане на систематични проверки по външните граници; 

– Създаване на възможности за провеждане на операции на Фронтекс и на територията на съседни на ЕС страни;
– Изграждане на нови модерни системи за гранично управление, като Вход-Изход и ЕТИАС;
– оптимизиране на Шенгенската информационна система;
– разработване на европейска система за интегрирано гранично управление и осигуряване на допълнителни финансови средства за гранична сигурност.

България ще продължи да подкрепя нови мерки за подобряване на граничния контрол и засилване мандата на Фронтекс при запазване националния суверенитет на държавите членки.

2. Външно измерение:
Ограничаването на миграционните потоци към Европейския съюз и недопускането на кризисни миграционни ситуации е в пряка зависимост от нивото на сътрудничество с държавите на произход и транзит на миграция. България подкрепя активни, целенасочени и съобразени със спецификата на отделните трети страни действия на ЕС за справяне с първопричините за миграцията, засилване на ангажираността на третите страни за по-добро управление на миграцията на тяхна територия и в съответния регион и създаване на капацитет за гранично управление, борба с трафика на мигранти, както и система и условия за прием.
Необходимо е да продължат усилията за засилване на ангажимента на третите страни на транзит и страни на произход за обратен прием на техни граждани или лица, преминали през територията им и потърсили закрила в ЕС. България подкрепя действията на ниво ЕС за сключване и изпълнение на споразумения за реадмисия, както и за използването на всички подходящи лостове за по-силно ангажиране на третите страни в тази област, например визовата политика.  

България се отнася положително към насърчаването на всички възможности за задържане на мигрантите в регионите им на произход, например чрез подкрепа на съществуващи или нови центрове за прием и разпределение на мигранти, създадени на територията на съответната трета държава.

Със Заключенията от 28 юни 2018 г. Европейският съвет възложи на Съвета и на ЕК да изследват концепциите за създаване на дебаркационни платформи на територията на трети страни и „контролирани центрове“ на територията на ЕС. Целта е да бъде намерено решение за прекратяване на опасни пътувания по море, водещи до загуба на човешки живот, и да се подобри цялостното управление на миграционните потоци. 

Тъй като дебаркационните платформи ще бъдат на територията на държава извън ЕС, е предвидено приемът на лица в явна нужда от закрила от тях да бъде под формата на доброволно презаселване от страна на държавите членки.

Контролираните центрове могат да бъдат създавани доброволно на територията на държави членки, като приемът на лица от тях също ще бъде доброволен – под формата на релокация.

В този контекст България се отнася положително към проучването на възможността за създаване на дебаркационни платформи в трети страни извън Eвропейския континент. Преди започването на консултации с потенциални партньори е необходимо да бъдат разработени достатъчно гаранции, че тези центрове няма да се превърнат във фактор за привличане на миграция.

България се отнася много внимателно към проучването на концепцията за контролираните центрове. Считаме, че не бива да се избързва със създаването им. Преди това трябва да бъде направен задълбочен анализ на съществуващите инструменти и механизми, за да се избегне дублиране на усилия и затрудняване работата на административните органи чрез създаването на тежки правила.  Позицията на България остава непроменена, а именно, че трябва да се поддържа принципът на доброволност по отношение на създаването на такива центрове.

3. Вътрешно измерение:
Каквито и действия да бъдат предприети в областта на външното измерение и граничния контрол, европейската система за управление на миграцията няма да бъде стабилна и ефективна, ако не бъде реформирана Общоевропейската система за предоставяне на убежище, гарантираща баланс между принципите на отговорност и солидарност, облекчаваща  ситуацията на държавите членки на първа линия и същевременно ограничаваща вторичните движения. Действащото законодателство в областта на убежището е създадено в други условия и не отчита настоящия миграционен натиск към ЕС и държавите членки. Основна слабост на действащото законодателство е, че поставя цялата тежест върху държавите членки на предна линия, без да предвижда превантивни или компенсаторни механизми за подпомагането им в случаи на криза. Това на практика поставя държавите членки, разположени в близост до потенциални конфликтни райони – например Близкия Изток и Африка, в изключително уязвима ситуация. 

Същевременно, голяма част от правилата за приемане и неотблъскване на лица, търсещи закрила, произтичат директно от Женевската конвенция на ООН. Европейското законодателство доразвива правната рамка и регламентира коя държава членка и по какви правила да разгледа молбите на лицата, търсещи закрила. Слабост на действащото законодателство е, че не въвежда надеждни механизми за отчитане на натовареността на отделните държави членки и на Европейския съюз като цяло. Нееднаквото прилагане на задълженията за регистриране води до липса на надеждна информация и затруднено проследяване на развитието на подадените молби от едно лице в различни държави членки и създава предпоставки за злоупотреба с права, а в ситуация на засилен натиск води до рискове пред сигурността. Друга слабост на действащото законодателство, особено на Регламент „Дъблин” е, че не урежда въпросите на солидарност и справедливо разпределение на броя на лицата, търсещи международна закрила в ЕС, между отделните държави членки, тъй като не това е била целта на неговото създаване, а определянето на една-единствена отговорна държава за разглеждането на молба за закрила, и по този начин ограничаването на вторичните движения.  

В допълнение следва да се отчете, че след миграционната криза от 2015 г. в областта на управлението на границите бяха направени редица изменения и подобрения, докато в областта на убежището продължават да се прилагат правила, които при криза на практика не се изпълняват, което създава още по-голяма несигурност сред държавите членки.
II. Позиция на България за реформа на т. нар. „Дъблинска система”, и по-конкретно на Регламент (ЕС) № 604/2013 на Европейския парламент и на Съвета от 26 юни 2013 г.

След приключването на Българското председателство на Съвета на ЕС Република България отново е активна част от процеса на вземане на решения в качеството си на държава членка, която участва в обсъждането и договарянето на законодателни текстове, предложени от Европейската комисия, Председателството на Съвета или в контекста на преговори с Европейския парламент. 

Един от елементите на всеобхватния отговор на миграционната криза, предложен от Европейската комисия, е извършването на реформа на политиката на Съюза в областта на убежището и в частност - Общата европейска система за убежище (ОЕСУ). 

Общата европейска система за убежище се състои от правна рамка, обхващаща всички аспекти на предоставянето на убежище (само един от които е Регламент „Дъблин”), и спомагателна агенция – Европейската служба за подкрепа в областта на убежището (ЕСПОУ), чиято задача е да подпомага прилагането на правната рамка и да улеснява практическото сътрудничество между държавите членки. 

Като част от мерките, произтичащи от Европейската програма за миграцията, в съобщението си от 6 април 2016 г. „Към реформа на ОЕСУ и укрепване на законни начини за достъп до Европа“ Комисията поставя като обща цел на Съюза „преминаването от система, която поради своята същност или неадекватно прилагане натоварва някои държави членки с непропорционална отговорност и насърчава неконтролираните и незаконни миграционни потоци, към по-справедлива система, предоставяща организирани и безопасни начини за влизане в ЕС за гражданите на трети държави, които се нуждаят от закрила или които могат да допринесат за икономическото развитие на ЕС.“

С оглед на постигането на тази цел ЕК идентифицира пет приоритетни области, в които да бъдат извършени структурни подобрения в ОЕСУ:

А) Създаване на устойчива и справедлива система за определяне на държавата членка, която е компетентна за разглеждане на молбата на кандидатите за убежище.
Цел: Адаптиране на общата европейска система за убежище с цел по-добро справяне с големия брой кандидати за убежище/бежанци чрез определени точки на влизане и установяване на по-голяма солидарност и справедливо поделяне на отговорността между държавите членки посредством справедливо разпределяне на кандидатите за убежище.

Действия: ЕК предложи изменение на Регламент „Дъблин“, изразяващо се в неговото рационализиране и допълване с коригиращ механизъм за справедливо разпределяне.

Б) Укрепване на системата „Евродак“.
Цел: Оказване на подкрепа за прилагането на Регламент „Дъблин“ и улесняване на борбата с незаконната миграция.

Действия: ЕК предложи адаптиране на системата „Евродак“, за да бъдат отразени промените в механизма от Дъблин и за да може използването й да се разшири отвъд предоставянето на убежище. 

В) Постигане на по-голяма последователност в ОЕСУ.
Цел: Укрепване и по-нататъшно хармонизиране на правилата на ОЕСУ, така че да има по-последователно третиране в ЕС и да се намалят излишните притегателни фактори за идване в Съюза.

Действия: ЕК предложи нов регламент, установяващ единна обща процедура за убежище в ЕС и заменящ Директивата относно процедурите за убежище, нов регламент относно признаването, заменящ Директивата относно признаването, и целенасочени изменения в Директивата относно условията за приемане.

Г) Предотвратяване на вторични движения в рамките на ЕС.
Цел: да се гарантира, че функционирането на механизма от Дъблин не се възпрепятства от злоупотреби и от т. нар. „пазаруване на убежище“ от кандидати за международна закрила и от лица, които вече са получили такава закрила.

Действия: ЕК включи засилени процедурни мерки в предложенията си съгласно новите регламенти относно процедурите за убежище и относно признаването и съгласно Директивата относно условията за приемане, за да се предотвратяват и санкционират неразрешените движения към други държави членки.

Д) Нов мандат за Агенцията на ЕС в областта на убежището.
Цел: Улесняване функционирането на ОЕСУ и на механизма за разпределяне от Дъблин, изготвяне на целенасочени действия в ключови области и извършване на по-хармонизирана оценка на нуждите от закрила в държавите членки.

Действия: ЕК предложи изменение на мандата на Европейската служба в областта на убежището (EASO), така че службата да може да изпълнява новата си роля за осъществяване на политики, както и по-активна роля в оперативната област, което ще осигури достатъчно финансови ресурси и правни средства за тази цел.

Горепосочените действия бяха обективирани в два законодателни пакета за реформа на ОЕСУ:

- Първият, представен през май 2016 г., включващ Регламент „Дъблин”, Регламент „Евродак” и Регламент за създаване на Агенция на ЕС по убежището; 
- Вторият, представен през юли 2016 г., включващ Директива за условията за приемане, Квалификационен регламент и Процедурен регламент.

Двата пакета бяха допълнени и с предложение на ЕК за установяване на рамка за презаселване (Регламент за презаселване). Дискусиите по тях започнаха през първата половина на 2016 г. и продължават и към настоящия момент. Българското председателство придвижи значително преговорите в Съвета по Регламент „Дъблин” и по Процедурния регламент и успя да постигне политическо съгласие с Европейския парламент по Директивата за условията за приемане, по Квалификационния регламент и по Регламента за презаселване, което не бе потвърдено от Съвета поради продължаващите дискусии по Регламент „Дъблин” и по Процедурния регламент, с оглед на запазване на „пакетния подход“ – „Нищо не е договорено, докато всичко не е договорено”. Пакетният подход бе отстояван от държавите членки в рамките на преговорния процес по отделните досиета както поради връзката между тях, така и с оглед на постигането на баланс между разпоредбите, вменяващи отговорност и задължения за държавите членки, и разпоредбите, предвиждащи помощ и солидарност. 

Ключовият елемент от реформата на ОЕСУ е Регламент „Дъблин”. 

С Регламент „Дъблин” се установяват критериите и механизмите, чрез които се определя коя държава членка е компетентна за разглеждането на молба за международна закрила. Целта е да се предостави на кандидатите за международна закрила бърз достъп до процедурата и молбата да бъде разгледана по същество от една-единствена, ясно определена държава членка. Регламент „Дъблин” установява списък на йерархично подредени критерии, спрямо които се определя коя е отговорната за разглеждане на молбата държава членка. Въпреки че списъкът включва редица критерии, като наличие на членове на семейството в друга държава членка, наличие на виза или разрешение за пребиваване, издадено от друга държава членка, практиката показва, че най-често се прилага критерият за държавата на първо влизане – външна граница на ЕС. Това правило заедно с редица други причини, като например недостатъчна подготвеност на системите за настаняване на държавите членки, по време на масовия приток през 2013 и 2015 г. по определени миграционни маршрути доведе до ситуацията, в която в ограничен брой държави членки се концентрира по-голямата част от кандидатите за закрила. Тази ситуация доведе до колапс на системите за убежище на държавите членки - външни граници на ЕС, и до криза на ниво ЕС. В резултат, държавите членки на първо влизане (особено Гърция, Италия, Кипър, Малта и Испания) настояха за разписването на правила, които да предвидят споделена между държавите членки отговорност за търсещите закрила лица. България има сходно географско положение с това на посочените държави членки и при увеличен миграционен натиск би могла да изпадне в аналогична ситуация.

За да отговори на тези искания, но в същото време да ограничи злоупотребите от страна на търсещите закрила, ЕК предложи взаимно допълващи се правила, целящи намирането на баланс между отговорност и солидарност.

В частност, в предложението за изменение на Регламент „Дъблин” бяха предвидени засилени правила за отговорност на държавите членки на първо влизане, но и автоматичен механизъм за солидарност под формата на разпределение на пристигащите лица между държавите членки, който да се задейства, когато системата на дадена държава е подложена на засилен натиск. Тези правила доведоха до противопоставяне на позициите, от една страна, на държавите членки на първо влизане, които заявиха несъгласието си да бъдат натоварвани с допълнителни отговорности и настояваха за солидарност, и, от друга страна – държавите от Централна Европа, които се обявиха против разписването на задължителен механизъм за разпределение. Чисто географски спрямо държавите членки от вътрешността на ЕС не би могло да бъде прилаган критерият за първо влизане, тъй като част от тях изобщо нямат сухоземни или морски външни граници, а друга част имат външни граници, но те се намират далече от регионите на конфликт. 

Извън предложенията на ЕК, в рамките на своето Председателство, България направи самостоятелно предложение за оптимизиране на Дъблинската система, предвиждащо установяването на европейска система за управление на кризи, като се въведат ясни критерии за отчитане нивата на натиск, задължения за действие от страна на ЕС още на ранен етап от кризата и предприемане на различен тип действия в зависимост от нивото на натиск. Евентуален бъдещ механизъм за управление на миграционни кризи ще позволи навременни действия по линия на външното измерение, задължение за ЕК да предприеме действия в страните на произход и транзит, използвайки както положителни, така и отрицателни стимули, максимално използване на възможностите на европейските агенции, осигуряване на директно финансиране за държавите членки, подложени на натиск, и др. Механизмът също така предвижда създаването на европейска система, чрез която в реално време да се следи броят на лицата и видът молби, които са подадени. Засилват се и възможностите за бърз отказ, в случай че лицата не отговорят на условията за закрила. 

В този контекст България като държава членка и външна граница на Европейския съюз ще продължи да отстоява следната позиция:

България ще продължи да поддържа необходимостта от изграждането на  общоевропейски механизъм, който да способства за структуриран, координиран и навременен отговор от страна на ЕС в случай на засилване на натиска към някоя държава членка. В него трябва да бъдат определени ясни критерии за дефиниране нивата на натиск и да бъдат предложени комплекс от мерки за навременен, пропорционален и съобразен със спецификата отговор на предизвикателствата, така че да се предотврати ескалиране на ситуацията. Да бъдат дефинирани отговорностите и задачите на различните европейски институции и на държавите членки на различните етапи.   

Реформата на Регламент „Дъблин” трябва да осигури по-справедливо разпределение на отговорностите в дух на солидарност между всички държави членки, така че тежестта при обработване на молбите за международна закрила да не пада само върху държавите на предна линия.  

Ключовите елементи, по които България ще продължи да работи, са:

1. Принципът за „постоянна отговорност“:
Сега действащият регламент „Дъблин” предвижда на практика постоянна отговорност за лицата, потърсили закрила на територията на дадена държава членка, но с възможност за отпадане на отговорността на държавата членка при наличието на редица критерии, дерогации от това правило.

В предложението на ЕК за изменение на Регламент „Дъблин” тези дерогации са премахнати, като принципът за „постоянна отговорност” е засилен. България положи усилия за намаляване на тежестта за държавата на първо влизане, като подкрепи ограничена във времето „стабилна отговорност“ и предвиди отпадането й при определени обстоятелства.

Тъй като от ключово значение е да бъде постигнат правилният баланс между принципите на отговорност и солидарност, отчитайки необходимостта от постигане на консенсус по реформата и съпътстващите този процес трудности, България ще защитава идеята, че ако има силна отговорност, трябва да има и силна солидарност. В процеса на преговори, ако бъде отслабена солидарността, реципрочно следва да бъде отслабена и отговорността, в т. ч. чрез промяна на някои от процедурите за трансфери по Регламент „Дъблин”. 

В допълнение, България ще продължи да настоява редът за обратно приемане на лица да остане чрез съгласувателна процедура, а не само чрез нотификация. Следва да се отчита обаче, че запазването на тази процедура не е настоятелно отстоявана червена линия в позициите на другите държави членки на първа линия и е малко вероятно тя да бъде запазена.  

2. Разширяването на обхвата и прилагането на Регламент „Дъблин” не само за кандидати за международна закрила, а и за лица, получили вече международна закрила.

България е против разширяване на обхвата и прилагането на Регламент „Дъблин” по отношение на лица, получили вече международна закрила. 

3. Изрично вмененото задължение на лицата да подават молба за международна закрила в държавата членка на първото незаконно влизане.

Основен принцип на действащия регламент „Дъблин” е държавата на първо влизане и регистрация на лицето да бъде отговорна за разглеждане на молбата му за международна закрила. Същият принцип, значително подсилен, е залегнал и в предложението на ЕК за изменение на регламент „Дъблин”. Европейската комисия не предвижда преразглеждането му, тъй като една от основните цели на реформата е ограничаване на вторичните движения и на възможността лицата, търсещи закрила, да избират държавата, в която да подадат молба за международна закрила.

България ще продължи да настоява за промяна и за отпадане на това задължение. Следва да бъде отчетено обаче, че мнозинството държави членки подкрепят въвеждането му и подобна фундаментална промяна е слабо вероятна. Същевременно засилването на критерия за разглеждане на молбата в държавата членка на вход отново е свързано с въпроса за солидарността – например би могло да се приеме подсилване на задълженията за задължителна регистрация в държавата членка на първо влизане, но при осигурени възможности за трансфериране на тези лица от държавата членка на вход към държави членки във вътрешността на ЕС.

4. Финансова солидарност - възможност за заплащане на парична сума вместо изпълнение на ангажимента за задължителна релокация на лица.
България принципно е против тази възможност, но запазва гъвкавост с оглед на постигането на цялостен компромис. В случай че бъде предложена работеща система за солидарност, бихме приели разписването на тази възможност в разумни размери. 

Реформата на Регламент „Дъблин” трябва да се разглежда в пакет с текущите преговори по останалите шест предложения на законодателни актове за реформи в Общата европейска система за убежище, тъй като всеки един от тях допринася за баланса между отговорност и солидарност. Настояваме „пакетният подход“ да бъде запазен, като бъде следван принципът – „Нищо не е договорено, докато всичко не е договорено”.
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