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М  О  Т  И  В  И

към проекта на Закон за изменение и допълнение на Закона за чужденците в Република България

I. Причини за предлагания законопроект.

Със законопроекта се предлагат мерки на национално ниво, необходими за осигуряване изпълнението на правни актове на Европейския съюз, както следва:

1. Правната рамка на Европейския съюз за създаването и функционирането на Шенгенската информационна система (ШИС).  

Шенгенската информационна система е инструмент от основно значение за прилагането на разпоредбите на достиженията на правото от Шенген, включени в рамката на Европейския съюз. Системата е една от основните компенсаторни мерки, които допринасят за поддържането на високо ниво на сигурност в рамките на пространството на свобода, сигурност и правосъдие на Съюза, като подпомага оперативното сътрудничество между националните компетентни органи за граничен контрол, полицейските органи, митническите органи, службите за административен контрол на чужденците и органите, отговарящи за предотвратяването, разкриването, разследването или наказателното преследване на престъпления или за изпълнението на наказания.

С Решение (ЕС) 2018/934 на Съвета от 25 юни 2018 година относно привеждането в действие на оставащите разпоредби от достиженията на правото от Шенген, свързани с Шенгенската информационна система, в Република България и в Румъния бяха премахнати оставащите ограничения на достиженията на правото от Шенген, свързани с ШИС. Това позволи прилагането в пълна степен на новите правни инструменти, насочени към повишаване на нивото на сигурност в Шенгенското пространство и подобряване ефективността на борбата с тежката престъпност и тероризма.

Новата архитектура на ШИС е базирана на три отделни правни инструмента, които чрез взаимното си допълване позволяват на компетентните правоприлагащи органи в държавите членки да разполагат с по-ефективен информационен ресурс - чрез въвеждане и справка с вече въведени данни за лица, обекти и специфични действия. Предвид че като правни актове на Съюза регламентите са задължителни в своята цялост и се прилагат пряко в държавите членки, със законопроекта се предлагат само минимално необходимите изменения и допълнения на действащото законодателство, които да позволят адаптиране на основанията и процедурите за въвеждане на сигнали в ШИС, така че те да бъдат съответни на изискванията на системата, чиято реална експлоатация стартира на 07.03.2023 г. 

В тази насока със законопроекта се въвеждат мерки по прилагането на:

· Регламент (ЕС) 2018/1860 на Европейския парламент и на Съвета от 28 ноември 2018 година за използването на Шенгенската информационна система за целите на връщането на незаконно пребиваващи граждани на трети държави.

Регламентът създава система за обмен на информация между държавите членки, използващи ШИС, относно решенията за връщане, взети по отношение на граждани на трети държави, които пребивават незаконно на територията на държавите членки, и за проследяване на това дали гражданите на трети държави, по отношение на които са взети такива решения, са напуснали територията на държавите членки.

 Сигналите за връщане, въвеждани в ШИС, и обменът на допълнителна информация във връзка с тези сигнали подпомагат компетентните национални органи да предприемат необходимите мерки за изпълнение на решенията за връщане. Шенгенската информационна система допринася за установяването на самоличността и обмена на информация между държавите членки относно гражданите на трети държави, по отношение на които е взето решение за връщане, които са се укрили и са задържани в друга държава членка. Тези мерки следва да спомогнат за предотвратяването и ограничаването на незаконната миграция и вторичните движения и да подобрят сътрудничеството между органите на държавите членки.

В съответствие с регламента в законопроекта се предлага прецизиране в Закона за чужденците в Република България (ЗЧРБ)  на основанията, при които в ШИС следва да бъдат въвеждани национални сигнали за връщане. 
Определят се и случаите за провеждане на задължително консултиране между държавите членки с цел избягване на противоречиви указания или намиране на решение в такива случаи. Консултациите следва да се провеждат, когато по отношение на гражданите на трети държави, които притежават или са получили валидно разрешение за пребиваване или виза за дългосрочно пребиваване от държава членка, са въведени сигнали за връщане от друга държава членка, по-специално когато решението за връщане е придружено от забрана за влизане или когато може да възникнат противоречащи си ситуации при влизане на териториите на държавите членки.

· Регламент (ЕС) 2018/1861 на Европейския парламент и на Съвета от 28 ноември 2018 година 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.

Регламентът поставя акцент върху постигането на по-висока степен на ефективност, хармонизиране и съгласуваност чрез задължителното въвеждане в ШИС на всички забрани за влизане, наложени от националните компетентни органи в съответствие с процедури, съобразени с Директива 2008/115/ЕО на Европейския парламент и на Съвета от 16 декември 2008 година относно общите стандарти и процедури, приложими в държавите-членки за връщане на незаконно пребиваващи граждани на трети страни. Установяват се и общи правила за въвеждане на сигнали за отказ за влизане и пребиваване след връщането на незаконно пребиваващи граждани на трети държави. Държавите членки следва да предприемат всички необходими мерки, за да се гарантира, че между момента, в който съответният гражданин на трета държава напуска Шенгенското пространство, и активирането на сигнала в ШИС няма промеждутък от време. Това следва да гарантира изпълнението на забраните за влизане по външните гранични контролно-пропускателни пунктове, като по ефективен начин предотвратява повторно влизане в Шенгенското пространство.

Съобразно определените от регламента условия в ЗЧРБ се уточняват и допълват хипотезите на постановени откази или принудителни административни мерки, които са основание за въвеждането от компетентните национални органи на сигнали за целите на отказ за влизане и пребиваване на територията на държавите членки.

Въвежда се задължението за провеждане на предварителни и последващи консултации с другите държави членки за намиране на балансирано и приемливо решение, когато по отношение на гражданин на трета държава, който притежава валидно разрешение за пребиваване или виза за дългосрочно пребиваване, компетентните национални органи възнамеряват да наложат или са наложили ограничителни мерки с цел недопускане на територията на държавите членки. 

· Регламент (ЕС) 2018/1862 на Европейския парламент и на Съвета от 28 ноември 2018 година 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.

Регламентът въвежда нови категории данни и сигнали за лица и вещи, които следва да бъдат въвеждани в ШИС за установяването на самоличността на лице или идентифициране на вещ, и определяне на действията, които да бъдат предприети.

Специален акцент е поставен върху сигналите за изчезнали лица и за уязвими лица, които трябва да бъдат възпрени от пътуване с цел осигуряване на защитата им или предотвратяване на заплахи за обществената сигурност или обществения ред. В тази категория се включват и сигналите за деца, изложени на риск от отвличане от родител, както и сигнали за деца, които трябва да бъдат възпрени от пътуване от съображения за собствената им защита, ако съществува конкретен и явен риск те да напуснат или да бъдат изведени от територията на държава членка,  да станат жертва на трафик на хора или на насилствен брак, на основано на пола насилие, или на риск да станат жертва или да участват в терористични престъпления.

В тази насока със законопроекта се предлага допълване на Закона за българските лични документи, като към съществуващите ограничителни мерки за недопускане пътуването на малолетни и непълнолетни и поставени под запрещение лица, които нямат нотариално заверено писмено съгласие за пътуване в чужбина от своите родители, настойници, попечители, и недопускане пътуването на деца, за които са постъпили данни от български или чужд компетентен орган, че са били въвлечени или използвани за дейности по чл. 11 от Закона за закрила на детето, се добавя възможност за налагане на принудителна административна мярка „да не се разреши напускането на страната“ на уязвими пълнолетни лица от съображения за собствената им защита, за които съществува конкретен и явен риск да бъдат изведени или да напуснат територията на страната и да станат жертви на трафик на хора. Предвижда се мярката да бъде прилагана въз основа на мотивирано предложение  от компетентните структури на МВР и становище на Националната комисия за борба с трафика на хора, която е със статут на национален орган за докладване по смисъла на чл. 19 от 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.

За въвеждане на хипотезата, при която дете може да бъде обект на т.н. „родителско отвличане“ - незаконно извеждане от страна на родител, настойник или друг член на семейството по смисъла на чл. 32, параграф 1, буква „в“ от Регламент (ЕС) 2018/1862 е подходящо да се уреди допълнителен защитен механизъм в рамките на съдебна процедура да бъде налагана забрана за пътуване на дете в риск от отвличане от родител. Предвид високата чувствителност на проблематиката със законопроекта се предлага подобен механизъм да намери място в Семейния кодекс, като се възложи компетентност на съдебен орган по въпросите на родителските права в специално производство да налага според обстоятелствата по конкретния случай ограничителна мярка за забрана на пътуване на дете в риск от незаконно родителско отвличане. По смисъла на регламента мярката има превантивен характер и е насочена към възпрепятстване на отвличането на дете с цел неговата защита, което предполага ускорено производство за оценка и предотвратяване на риска. Предвид че като съдържание материалноправната уредба е въведена с регламента, то тя не е въпрос на национално решение досежно условията/основанията, при които да бъде прилагана. На национално ниво е уредена единствено процедурата/механизма за прилагане на ограничението за пътуване, като е взето предвид изискването в съображение 32 от преамбюла на Регламент (ЕС) 2018/1862 сигналите за деца, изложени на риск от отвличане от родител, да се въвеждат в ШИС по искане на  съдебни органи, компетентни по делата за родителски права в съответствие с националното право.

В съответствие с изискването на Регламент (ЕС) 2018/1862 по чл. 26 се предвижда съответно допълнение в Закона за екстрадицията и европейската заповед за арест, чрез което се регламентира възможност за дезактивиране на вече въведен сигнал в ШИС за лица, издирвани с цел арест за предаване въз основа на Европейска заповед за арест. Към момента подобна възможност не е предвидена в действащото законодателство. Регламентът допуска временно дезактивиране на сигнал, когато в хода на текуща операция бъде направена оценка за това, за да не се компрометира протичащото разследване. 

2. Регламент (ЕС) 2018/1240 на Европейския парламент и на Съвета от 12 септември 2018 година 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.

Европейската система за информация за пътуванията и разрешаването (ETIAS) следва да предоставя разрешение за пътуване за граждани на трети държави, освободени от изискването за виза, което дава възможност да се прецени дали присъствието им на територията на държавите членки не представлява или няма да представлява риск за сигурността, риск от незаконна имиграция или висок епидемичен риск. Разрешението за пътуване представлява решение, в което се посочва, че няма фактически данни или основателни причини да се счита, че присъствието на дадено лице на територията на държавите членки представлява такъв риск. В това си качество разрешението за пътуване по своята същност е различно от виза; то няма да изисква повече информация, нито да поставя по-голяма тежест върху заявителите, отколкото визите. Притежаването на валидно разрешение за пътуване следва да бъде ново условие за влизане на територията на държавите членки. Притежаването на разрешение за пътуване само по себе си обаче не следва да поражда автоматично право на влизане.

Европейската система за информация за пътуванията и разрешаването следва да допринесе за високо ниво на сигурност, за предотвратяване на незаконната имиграция и за опазване на общественото здраве чрез предоставяне на оценка на посетителите преди пристигането им на външните гранични контролно-пропускателни пунктове.

Чрез системата ще се улеснят граничните проверки, извършвани от граничните служители на външните гранични контролно-пропускателни пунктове, като се намали броят на отказите за влизане на външните граници и се предостави определена допълнителна информация. Европейската система за информация за пътуванията и разрешаването ще осигури съгласувана и хармонизирана оценка на гражданите на трети държави, спрямо които се прилага изискването за разрешение за пътуване, които възнамеряват да пътуват до държави членки. Освен това системата следва да способства за по-доброто информиране на заявителите относно това дали отговарят на условията за пътуване до държавите членки. 

Европейската система за информация за пътуванията и разрешаването следва също да подпомага постигането на целите на ШИС във връзка със сигналите за граждани на трети държави, които са обект на отказ за влизане и престой, за лица, издирвани за арест с цел предаване или екстрадиране, за изчезнали лица, за лица, които се издирват, за да съдействат в съдебно производство, и за лица за проверки от разстояние или явни проверки. За тази цел ETIAS следва да съпоставя съответните данни в досиетата на заявленията с относимите сигнали в ШИС. Когато съпоставката открие съответствие между личните данни в досието на заявлението и сигнали за граждани на трети държави, които са обект на отказ за влизане и престой, или за лица, издирвани за арест с цел предаване или екстрадиране, досието на заявлението следва да се обработи ръчно от националното звено на ETIAS на компетентната държава членка. Извършената от националното звено на ETIAS оценка следва да доведе до решение дали да бъде издадено разрешение за пътуване, или не. Когато съпоставката открие съответствие между личните данни в досието на заявлението и сигнали за изчезнали лица, лица, които се издирват, за да съдействат в съдебно производство, и лица за проверки от разстояние или явни проверки, тази информация следва да бъде предадена на бюрото SIRENE и да се третира съгласно приложимото законодателство в областта на ШИС.

В съответствие с изискванията на регламента със законопроекта се включват допълнителни текстове в ЗЧРБ, които определят правомощието на националното звено „ETIAS“ в Министерството на вътрешните работи в случаите, когато заявлението е препратено за ръчно обработване към Република България, да извършва оценка и взема решения за издаване отказ, отмяна или отнемане на разрешението за пътуване. Условията/основанията и редът за вземането на такива решения са определени от Регламент (ЕС) 2018/1240.

Предвижда се отказът, отмяната или отнемането на разрешението за пътуване да могат да се обжалват при условията и по реда на Административнопроцесуалния кодекс.

Регламентирана е и хипотезата за издаване на разрешение за пътуване с ограничена териториална валидност по причини от хуманитарен характер или когато това се налага от държавния интерес или изпълнението на международни задължения на Република България.

Определят се компетентните национални органи извън националното звено ETIAS  с право на достъп до информационната система на ETIAS, които включват: органите за граничен контрол, дирекция „Миграция“ и звената „Миграция“ при областните дирекции на МВР и превозвачите по смисъла на § 1, т. 11 от Допълнителните разпоредби на ЗЧРБ.

Достъп до информационната система на ETIAS чрез националното звено ETIAS  във връзка с предотвратяване, разкриване и разследване на терористични и други тежки престъпления, определени в чл. 36, ал. 3 от Закона за екстрадицията и европейската заповед за арест, се предоставя на: Главна дирекция „Национална полиция“,  Главна дирекция „Борба с организираната престъпност“, Главна дирекция „Гранична полиция“, областните дирекции на МВР, Държавна агенция „Национална сигурност“, Агенция „Митници“, служба „Военна полиция“ и органите на съдебната власт.

3. Регламент (ЕС) 2017/2226 на Европейския парламент и на Съвета от 30 ноември 2017 година 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.

Системата за влизане/излизане цели допълнително подобряване на управлението на външните граници чрез установяване механизъм за проверка за спазването на разпоредбите относно разрешения срок на престой в рамките на територията на държавите членки, който да регистрира по електронен път времето и мястото на влизане и излизане на гражданите на трети страни, допуснати за краткосрочен престой на територията на държавите членки, и да изчислява продължителността на техния разрешен престой. Системата следва да замени задължението за подпечатване на паспортите на граждани на трети страни, което се прилага за всички държави членки.

Системата за влизане/излизане следва да функционира на външните граници на държавите членки, които прилагат изцяло достиженията на правото от Шенген, както и на външните граници на Република България, за която проверката в съответствие с приложимите процедури за оценка по Шенген вече е завършена успешно и са приведени в действие разпоредбите на достиженията на правото от Шенген, отнасящи се до ШИС. Системата следва да се прилага и на вътрешните граници на Република България, където проверките все още не са премахнати. Същевременно на такива граници следва да се прилагат специални разпоредби относно функционирането на СВИ и използването й с цел да се минимизира влиянието на процедурите за гранични проверки по тези граници, без това да засяга нивото на сигурност и правилното функциониране на СВИ, както и останалите задължения за граничен контрол по силата на Кодекса на шенгенските граници.

В СВИ се включва автоматичен калкулатор, който отчита престоя на територията на държавите членки за изчисляването на общото ограничение от 90 дни в рамките на всеки 180-дневен период. В рамките на това общо ограничение не се взема предвид престоят, разрешен с национална виза за краткосрочно пребиваване.

За отразяване на посочените изисквания в ЗЧРБ се предлагат допълнения, определящи задължението на органите за граничен контрол да въвеждат в СВИ категориите данни, дефинирани от регламента, за чужденци при тяхното влизане и излизане от страната и в случаите на отказ за влизане за краткосрочно пребиваване  в съответствие с чл. 14 от Кодекса на шенгенските граници. По този начин ще се създаде възможност за ефективен граничен контрол чрез изграждане и използване на функционалностите на националния интерфейс на СВИ съгласно Регламент (ЕС) 2017/2226.

Прилагането на информационната система от органите за граничен контрол ще позволи повишаването на сигурността при преминаването на външните граници чрез използването на автоматичен калкулатор за изчисляване продължителността на допустимия срок за краткосрочно пребиваване на гражданите на трети страни на територията на държавите членки, което ще доведе до отпадане на досегашната практика за подпечатване на пътните документи при влизане и излизане през граничните контролно-пропускателни пунктове.

Надеждността и достоверността на биометричните данни, въвеждани в системата, е от ключово значение за постигането на целите на регламента. Затова и възможността за отказ за влизане в страната в случаите, когато такива данни са изискуеми и не се предоставят, ще бъде валидно правно основание за постановяване на отказ за влизане в страната по реда на ЗЧРБ.

Със законопроекта се определят националните точки за контакт в структурите на Главна дирекция „Гранична полиция“, Главна дирекция „Национална полиция“, Главна дирекция „Борба с организираната престъпност“ и ОДМВР, които ще осигуряват достъп до системата за целите на правоприлагането и борбата с тежката престъпност.

Освен за целите на граничния контрол системата ще гарантира достъп и на националните органи, компетентни по въпросите на визите, а така също и на органите на дирекция „Миграция“ и звената „Миграция“ при ОДМВР за подпомагане на техните правомощия при вземането на съответните решения относно статута на гражданите на трети страни.

В законопроекта се определя достъпът до СВИ с цел въвеждане, промяна, заличаване и справка с данни на: оправомощени консулски служители в задграничните представителства, компетентни за издаване, анулиране и отмяна на визи, оправомощени служители на Националния визов център към дирекция „Консулски отношения“ на МВнР, оправомощени служители на дирекция „Миграция“ и на звената „Миграция“ при областните дирекции на МВР.

Достъп до данни в СВИ чрез централните звена за достъп в МВР във връзка с предотвратяване, разкриване и разследване на терористични и други тежки престъпления, определени в чл. 36, ал. 3 от Закона за екстрадицията и европейската заповед за арест, се предоставя на: Главна дирекция „Национална полиция“, Главна дирекция „Борба с организираната престъпност“, Главна дирекция „Гранична полиция“, дирекция „Международно оперативно сътрудничество“ в МВР, областните дирекции на МВР, Държавна агенция „Национална сигурност“, Агенция „Митници“, служба „Военна полиция“ и органите на съдебната власт.

II. Цели, които си поставя законопроектът
Да създаде необходимата национална правна уредба, която да осигури в пълнота прилагането на посочените регламенти на ЕС. Същите са задължителни в своята цялост и се прилагат пряко в държавите членки, като правилата им са детайлизирани в издаваните от Комисията актове за изпълнение и делегирани актове. За привеждането им в действие от съществено значение е да бъдат определени националните звена за контакт по отношение на СВИ и ETIAS, държавните органи с право на достъп до информационните системи за изпълнение на законово определените си функции, компетентните правоприлагащи структури, които могат да ползват данните от информационните системи за целите на предотвратяване, разкриване и разследване на тежки престъпления. Следва да се определи и процедурен ред за обжалване в определените от регламентите случаи на постановените административни решения относно разрешенията за пътуване, издавани на граждани на трети страни. Следва да бъдат прецизирани и допълнени правните основания за въвеждане на сигнали в ШИС за изпълнението на постановени по административен или съдебен ред решения за връщане на незаконно пребиваващи граждани на трети страни, влезли в сила решения за целите на отказ за влизане и пребиваване или за целите на полицейското и съдебното сътрудничество по наказателноправни въпроси. Като част от тези мерки следва да се приеме и създаването на надежден механизъм за защита на уязвими лица, застрашени от незаконно извеждане и въвличане в противоправни дейности. 

III. Финансови средства, необходими за прилагането на новата уредба

По отношение на финансовите средства за прилагането на новата уредба не са необходими допълнителни разходи/трансфери и други плащания, които да бъдат одобрени по бюджета на Министерството на вътрешните работи.

IV. Очаквани резултати от прилагането на новата уредба

Да се осигури цялостното изпълнение на новите правни инструменти на Съюза в рамките на пространството на свобода, сигурност и правосъдие, свързани със създаването и функционирането на ШИС, СВИ и ETIAS. Да се постигне хармонизирано прилагане на новата нормативна уредба от компетентните национални органи за граничен контрол, службите за административен контрол на чужденците и органите, отговорни за предотвратяване, разкриване и разследване на терористични и други тежки престъпления в сътрудничество и взаимодействие с компетентните органи на други държави членки чрез използването на по-надеждни и по-интелигентни информационни системи в областта на управлението на границите, правоприлагането и борбата с тероризма. 
В резултат на този единен подход да се повиши ефективността на процесите по интегрирано управление на външните граници на Съюза, част от които са и българските външни граници, да се улесни преминаването на мнозинството „добросъвестни“ пътници от трети страни, като в същото време се засили борбата с незаконната миграция чрез създаване на регистър на всички преминавания през граница на гражданите на трети страни, както и чрез разрешаване пътуванията на такива граждани, които са освободени от изискването за виза, при пълно спазване на принципа на пропорционалност.

Очаква се да се прилагат от националноотговорните органи единни стандарти и правила въз основа на споделена информация с държавите членки с цел улесняване на изпълнението на решенията за връщане и наблюдение на спазването от страна на незаконно пребиваващите граждани на трети държави на задължението им за връщане.

Всеобхватното използване на новите функционалности на ШИС за въвеждане и използване на нови категории данни за издирване на лица и идентифициране на вещи е основа за подобряване оперативното сътрудничество между правоприлагащите органи в борбата с тероризма и другите тежки престъпления.

V. Анализ за съответствие с правото на Европейския съюз:
Със законопроекта се осигурява прилагането на правните инструменти на Европейския съюз, свързани със създаването и функционирането на ШИС - Регламент (ЕС) 2018/1860, Регламент (ЕС) 2018/1861 и Регламент (ЕС) 2018/1862, както и правните актове, чрез които се създават новите информационни системи СВИ и ETIAS в областта на управлението на границите, миграцията, правоприлагането и борбата с тероризма - Регламент (ЕС) 2017/2226 и Регламент (ЕС) 2018/1240.

Посочените регламенти в съответствие с чл. 288 от Договора за функциониране на Европейския съюз са правни актове с общо действие,  задължителни в своята цялост и  пряко приложими във всички държави членки, без да са необходими национални мерки по транспониране. 

Предложените със законопроекта нормативни промени произтичат от изричното овластяване по силата на регламентите държавите членки да приемат национална уредба по ограничен кръг въпроси в условията на обвързана компетентност - определяне на националните точки за контакт по линия на информационните системи, националните оправомощени органи, които могат да достъпват тези системи, за да изпълняват законово определените си задачи в борбата с терористичните и други тежки престъпления, граничния контрол и управлението на миграционните процеси, както и процедури за административен и съдебен контрол по националното право в определените от регламентите случаи. 

Предвид това към законопроекта не е приложена справка - таблица за съответствие с правото на Европейския съюз.
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