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М  О  Т  И  В  И

към проекта на Закон за изменение и допълнение на Закона за Европейската заповед за разследване
1. Причини, които налагат приемането на предложения проект на Закон за изменение и допълнение на Закона за европейската заповед за разследване

Причините, които налагат приемането на предложения проект на Закон за изменение и допълнение на Закона за Европейската заповед за разследване, са продиктувани от спешната необходимост да се съобрази националното законодателство с решение на Съда на Европейския съюз (СЕС) от 11 ноември 2021 г. по Дело С-852/19, Иван Гаванозов (Гаванозов II) и решение на Съда на ЕС от 16 декември 2021 г. по Дело С-724/19. Производствата пред Съда са били образувани по преюдициални запитвания на Специализирания наказателен съд (СпНС) по повод издаването в съдебното производство на Европейска заповед за разследване за претърсване и изземване на документи в жилище и офис на свидетел по делото и за неговия разпит чрез видеоконференция и по повод издадена от прокурор в досъдебното производство Европейска заповед за разследване (ЕЗР) за предоставяне на данни за трафика и местонахождението, свързани с далекосъобщения.

1. Според тълкуването на Съда по Дело С-852/19 (§§ 26, 28, 31, 32, 33, 35, 41, 56) чл. 14, параграф 1 във връзка със съображение 
22 от Директива 2014/41/ЕС на Европейския парламент и на Съвета от
3 април 2014 г. относно Европейска заповед за разследване по наказателноправни въпроси (правни средства за защита) в светлината на чл. 47 от Хартата за основните права на Европейския съюз (право на ефективни правни средства за защита и на справедлив съдебен процес) и на чл. 13 от Европейската конвенция за правата на човека и основните свободи (право на ефективни правни средства за защита) предвижда общо задължение на държавите членки да гарантират, че за процесуално-следствените действия, посочени в ЕЗР, се прилагат правни средства за защита, които са най-малкото равностойни на предвидените при сходен национален случай. Засегнатите от процесуално-следствените действия лица следва да имат възможност за достъп до процедура, по която съгласно чл. 14, параграф 2 от Директива 2014/41/ЕС на Европейския парламент и на Съвета от 3 април 2014 г. относно Европейска заповед за разследване по наказателноправни въпроси (Директивата) могат да оспорват пред съд в издаващата държава материалноправните основания за издаването на ЕЗР, а така също законосъобразността и необходимостта от извършваните действия, както и да искат подходящо обезщетение, в случай че тези действия са били разпоредени или изпълнени незаконно. При прилагане на правото на Съюза държавите членки са длъжни да гарантират зачитането на правото на ефективни правни средства за защита (принцип на ефективна съдебна защита). Невъзможността в издаващата държава да се оспорват необходимостта от издаването и законосъобразността на ЕЗР е нарушение на чл. 47 от Хартата за основните права на Европейския съюз (Хартата), което изключва прилагането на принципите за взаимното признаване и лоялно сътрудничество. Затова издаващата държава по силата на чл. 6 от Директивата във връзка с чл. 47 от Хартата и чл. 4, параграф 3 от Договора за Европейския съюз (ДЕС) не следва да издава ЕЗР, а изпълняващата държава по силата на чл. 11, параграф 1, буква е) от Директивата следва да откаже нейното изпълнение.

Решението на Съда на ЕС по Делото „Гаванозов ІІ” не позволява да бъде използван инструментът на международното сътрудничество за събиране на доказателства - ЕЗР, когато те се намират на територията на друга държава членка, без значение дали необходимостта от събирането им е възникнала в досъдебната или съдебната фаза на наказателния процес. Съдът на практика поставя под въпрос изобщо възможността български съдебни органи да издават ЕЗР за изпълнение на посочените в нея действия по разследване, а неговото решение позволява тълкуване, според което признаването и изпълнението на вече издадените, но неизпълнени ЕЗР, следва да бъде отказано от изпълняващата държава членка. Независимо че преюдициалното запитване, отправено от СпНС, е във връзка с действия с различен интензитет на въздействие върху правата на засегнатите лица – претърсване и изземване, както и за разпит на свидетел чрез видеоконференция, тълкуването на Съда, формулирано в § 32 и 33, е общо и се отнася до всички действия за събиране на доказателства, за които е издадена ЕЗР.

2. Според тълкуването на Съда по Дело С-724/19 (§§ 35, 38, 39, 40, 41, 54) съгласно чл. 2, буква в), подточка i), чл. 6, параграф 1, буква б) и чл. 9, параграфи 1 и 3 от Директивата само орган, който е компетентен да разпорежда процесуално-следственото действие съгласно националното право на издаващата държава, може да бъде компетентен да издава и ЕЗР. Когато прокурорът съгласно националното право не е компетентен да разпорежда процесуално-следствено действие за събиране на данни за трафика и местонахождението, свързани с далекосъобщения, той не би могъл да се счита за издаващ орган по смисъла на чл. 2, буква в), подточка i) от Директивата, компетентен да издава ЕЗР с цел събиране на тези данни и изпълняващият орган следва да върне ЕЗР, защото признаването й от изпълняващия орган не може да замести изискванията, приложими в издаващата държава.

Законът за Европейската заповед за разследване (ЗЕЗР), с който се въвежда Директивата  в националното законодателство, урежда условията и реда за признаване и изпълнение на ЕЗР по наказателни производства, издадена в друга държава членка, както и издаване в Република България на ЕЗР по наказателни производства и нейното изпращане за признаване и изпълнение в друга държава членка.

Този закон се прилага за всички действия по разследването и други процесуални действия, за извършването на които е издадена ЕЗР, с изключение на случаите, когато е създаден съвместен екип за разследване по чл. 476, ал. 3 от Наказателно-процесуалния кодекс (НПК). Законът не се прилага и при обезпечаване на имущество, подлежащо на конфискация, както и при трансгранично наблюдение в приложение на чл. 40 от Конвенцията за прилагане на Споразумението от Шенген.

В Закона за европейската заповед за разследване съществува разпоредбата на чл. 18 „Правни средства за защита“, която съответства по съдържание на чл. 14 от Директивата. В глава втора „Издаване на европейска заповед за разследване от компетентен орган в Република България“ обаче не е предвиден ред за обжалване на материалноправните основания за издаване на ЕЗР; такъв не съществува и в субсидиарно приложимия НПК по силата на § 3 от Допълнителните разпоредби на ЗЕЗР. 

В производствата по глава трета за признаване и изпълнение на издадени в друга държава членка европейски заповеди за разследване от прокурор в досъдебното производство (чл. 12, ал. 5 от ЗЕЗР) и от съд в съдебното производство (чл. 11, ал. 5 от ЗЕЗР) е предвидена възможност за обжалване на акта по признаване и приемане за изпълнение на издадената ЕЗР, но не са посочени лицата, които разполагат с право на жалба, основанията за това и редът за уведомяването им за постановения акт. В ЗЕЗР не е предвиден и ред за обжалване пред съд на законността на разпоредените и изпълнени действия по разследване. 

Наказателно-процесуалният кодекс също не предвижда ред за осъществяване на съдебен контрол на законосъобразността на разпореждането да бъдат извършени конкретни действия по разследване и съдебни следствени действия и на тяхното изпълнение, включително за тяхната необходимост и пропорционалност, когато с тях се засягат лични и имуществени права на трети лица в наказателния процес. Засегнатите лица не биха могли да потърсят и обезщетение за причинените им пряко и непосредствено от незаконно разпореденото или извършено действие за събиране на доказателства, тъй като тези вреди са извън обхвата на чл. 2 от Закона за отговорността на държавата и общините за вреди (ЗОДОВ). 

2. Цели на предложения проект на Закон за изменение и допълнение на Закона за Европейската заповед за разследване

Целта на предлагания законопроект е да бъдат създадени ефективни правни средства за защита при издаване и признаване на ЕЗР, съобразени с решението по Дело С-859/19 (процедура по обжалване на издаването на ЕЗР и процедура по обжалване признаването на ЕЗР), както и да бъдат предвидени национални правни средства за защита, чрез които засегнатите от извършените действия по разследване лица да имат възможността да оспорват законосъобразността и необходимостта от тези действия, както и да искат подходящо обезщетение, в случай че те са били разпоредени или изпълнени незаконно. 
С предлаганите допълнения в Наказателно-процесуалния кодекс и в Закона за отговорността на държавата и общините за вреди ще се гарантира, че към процесуално-следствените действия, посочени в ЕЗР, по силата на субсидиарното приложение на НПК ще се прилагат правни средства за защита, равностойни на предвидените при сходен национален случай така, както изисква чл. 14, ал. 1 от Директивата.

Европейската заповед за разследване в Република България се издава от съответния прокурор – в досъдебното производство, или от съответния съд – в съдебното производство. Издаването на ЕЗР може да бъде поискано и от обвиняемия, подсъдимия или от упълномощения от тях защитник за осъществяване на необходимата защита в наказателното производство в съответствие с НПК.

Решението по Дело С-724/19 изисква прецизиране на разпределението на компетентността между органите, които могат да вземат решение относно издаването на ЕЗР в досъдебното производство, което да съответства на компетентността им според националното законодателство да разрешават или да разпореждат действия по събиране на доказателства в тази фаза на наказателния процес. 

Наложителните изменения и допълнения на Закона за Европейската заповед за разследване дават възможност да бъдат прецизирани и други разпоредби, чието съдържание е неясно или би могло да постави въпроса за неточното и непълно въвеждане в националното законодателство на Директива 2014/41/ЕС.

Предлаганите промени в проекта на Закон за изменение и допълнение на Закона за Европейската заповед за разследване са следните:

С предложеното изменение на чл. 4, ал. 3, т. 1 от ЗЕЗР се цели ясно да се разграничат хипотезите на издаване на ЕЗР с цел обезпечаването на вещи като доказателства по наказателно производство, от обезпечаването на вещи с цел конфискация или тяхната конфискация, за които се прилагат инструментите по Закона за признаване, изпълнение, постановяване и изпращане на актове за обезпечаване на имущество и по Закона за признаване, изпълнение и изпращане на актове за конфискация или отнемане и решения за налагане на финансови санкции.

Предложеното изменение на чл. 5, ал. 1, т. 1 е съобразено с решението на СЕС по Дело С-724/19. Предвидено е, че в случаите, когато на досъдебното производство единствено компетентен да разпореди извършването на действие по разследването е съдът, каквито са хипотезите на чл. 159а от НПК и на чл. 62, ал. 6, т. 1 от Закона за кредитните институции (ЗКИ), Европейската заповед за разследване се издава от съдията като компетентен орган по смисъла на чл. чл. 2, буква в), подточка i) от Директивата. В случаите, когато според НПК за извършването на действието по разследване се изисква разрешение от съдия, ЕЗР се издава от прокурора, но след получаването на разрешението от съдия от съответния първоинстанционен съд, който прави преценка за необходимостта и пропорционалността от нейното издаване и се произнася по реда и в сроковете, предвидени в НПК. Извън тези специфични случаи ЕЗР за разследване в досъдебното производство се издава от съответния прокурор. 

С предвидената нова разпоредба в чл. 5, ал. 1, т. 3 е извършено пълно въвеждане на разпоредбите на чл. 4, буква „б“ във връзка с чл. 2, буква „в“, т. ii от Директивата, която предвижда възможност административни органи също да издават ЕЗР, когато събират доказателства в производства за правонарушения, за които може да бъде образувано производство пред съд, компетентен да разглежда наказателни дела. В националното законодателство това са случаите по Закона за административните нарушения и наказания (ЗАНН) в хипотезите на чл. 44, ал. 2 и чл. 52, ал. 4 от ЗАНН. В чл. 2, ал. 2, т. 2 ЗЕЗР е посочено, че ЕЗР може да се издаде от административен орган в подобни случаи, но в чл. 5, ал. 1 административните органи не бяха посочени сред компетентните органи. С допълнението е предвидено издадената заповед да бъде потвърдена от съдия от районния съд, в чийто район е извършено или довършено нарушението, а когато това е станало в чужбина – от Софийския районен съд, което да се отрази в съответния раздел на формуляра за ЕЗР. 

Съгласно чл. 4, буква „б“ от Директивата в производства, образувани от административни органи във връзка с деяния, които са наказуеми съгласно националното право на издаващата държава поради факта, че съставляват правонарушения, и където решението може да доведе до образуване на производство пред съд, компетентен по-специално по дела от наказателен характер, може да бъде издадена ЕЗР. 

Административно-наказателното производство по ЗАНН е именно производство от такъв характер – касае се за административни нарушения, за които се налагат административни наказания и във връзка с тях се образуват административно-наказателни дела пред общи съдилища, компетентни да се произнесат по дела от наказателен характер.

Административните органи отговарят на „издаващ орган по чл. 2, б. „в“, т. „ii“ от Директивата – друг компетентен орган, който съобразно националното право може да събира доказателства в производство, което има наказателен характер. 

Според Решение № 1 от 2012 г. на Конституционния съд по к. д. № 10 от 2011 год. административно-наказателното производство е именно такова - „Според Конституционния съд разпоредбите във връзка с административното наказване представляват именно „наказателно обвинение“ по смисъла на чл. 6, § 1 от Европейската конвенция за защита на правата на човека и основните свободи (КЗПЧОС). По общо правило разпоредбите относно административните нарушения и наказания имат своя генезис в наказателното законодателство. Административното наказване възприема различни институти на наказателното и наказателнопроцесуалното право. Принципите на административното наказване по общо правило следват принципите на наказателната политика. Колкото до особеностите на правната уредба на административното наказване, тя обикновено се извежда чрез съпоставка със съответните правила в наказателното и наказателнопроцесуалното право. Административното наказване, разбира се, има своята специфика, но тя не е от такъв характер, че да разкъса органическата връзка с материалното и процесуалното наказателно право. Напротив, тя обосновава в редица случаи субсидиарното прилагане на техните правила по отношение на административното наказване (чл. 11, чл. 84, чл. 85 ЗАНН), като в някои случаи то може да бъде дори директно, а в други съответно. На следващо място обстоятелството, че глобите по чл. 189, ал. 13 от Закона за движението по пътищата имат за цел не да компенсират причинени вреди, а единствено да накажат нарушителя и да го възпрат да извършва подобни нарушения, също е доказателство в полза на квалификацията му като "наказателно обвинение" по смисъла на чл. 6, § 1 от КЗПЧОС. Въпреки спецификите на административното наказание „глоба“ в сравнение с глобите по Наказателния кодекс, които са свързани с осъждане на дееца за извършено престъпление, с органа, който я налага, минималния й размер и определянето й, все пак последиците и на едните и на другите са сходни, защото представляват все разпоредено от компетентен държавен орган имуществено засягане на интереси на гражданина за неговото противоправно поведение с цел да го възпитат и предупредят. Този факт също потвърждава извода, че производството по налагане на административни наказания е наказателно по своето естество производство.“

Понеже административните органи не са органи по чл. 2, буква „в“, т. „i“, е предвидено потвърждаване на ЕЗР в съответствие с разпоредбата на чл. 2, буква „в“, т. „ii“ от Директивата от съответния районен съд като орган по чл. 2, буква „в“, т. „i“.

С предложените нови ал. 4 и 5 на чл. 6 е предвиден процесуален ред за обжалване на материалноправните основания за издаването на ЕЗР пред съд, включително случаите, при които ЕЗР е издадена от административен орган в случаите на чл. 44, ал. 2 и чл. 52, ал. 4 от Закона за административните нарушения и наказания. Предвиденият срок от 14 дни от датата на узнаване  за извършеното действие е съобразен с това, че някои действия, като например претърсване в жилище, е възможно да бъдат предприети и в отсъствие на лицето, което го ползва. Освен това, като се има предвид, че заповедта се издава от орган в Република България, а действието се извършва в друга държава членка, е необходимо да бъде предвиден разумен срок, в който засегнатото лице да може да организира защитата си във връзка с подаването на жалбата и доказателствата в нейна подкрепа.    

Разпоредбите на чл. 9, ал. 1, т. 1 и 2 от ЗЕЗР относно компетентните органи по признаване са прецизирани, като е взето предвид закриването на специализираната прокуратура и на специализирания наказателен съд. В т. 2 е посочено и кой е компетентният орган да признае и приеме за изпълнение Европейска заповед за разследване, издадена от чужд административен орган в производствата по чл. 2, ал. 2, т. 2.
С измененията в чл. 11 и 12 се регламентира процесуалният ред, по който засегнатите от действието по разследване или съдебното следствено действие могат да обжалват законосъобразността на актове за признаване и приемане за изпълнение на ЕЗР. Новата ал. 2 е съобразена с чл. 9, параграф 3 от Директивата, според който заповедта се връща само в хипотезата, в която ЕЗР не е издадена от  компетентен орган по чл. 2, буква „в“ от Директивата. Предвидените срокове за обжалване са съобразени с оглед на запазване на баланса между, от една страна, обществения интерес доказателствата във връзка с извършено престъпление да бъдат своевременно събрани и запазени, а от друга – осигуряването на ефективно правно средство за защита на засегнатото лице срещу евентуално незаконно разпоредени или изпълнени действия по разследване, с което пряко и непосредствено са нарушени негови лични и/или имуществени права.

Предложеното изменение на чл. 14 е редакционно, като съществуващите ал. 1 и 2 са обединени в една алинея.

Измененията в чл. 16 са насочени към прецизиране на основанията за отказ да бъде изпълнена ЕЗР по т. 4, 5, 7 и 9. 

Предложената редакция на чл. 16, т. 5 от ЗЕЗР цели да бъдат ясно посочени предпоставките, при чието наличие е възможен отказ да бъде призната ЕЗР с позоваване на принципа за териториалност.

Прецизирана е и разпоредбата на ал. 3, от която е отпаднало изискването за провеждане на консултации по т. 4, 7 и 9, тъй като чл. 11, параграф 4 от Директивата не изисква да се провеждат консултации при тези основания за отказ да бъде призната и приета за изпълнение издадената заповед. 

Изменението в чл. 17, ал. 2 е съобразено с измененията в 
чл. 11 и 12 и новата подредба на отделните алинеи. 

Извън изменените разпоредби навсякъде в ЗЕЗР думите „действия по разследването и други процесуални действия“ се заменят с „действия по разследване и съдебни следствени действия“ с цел уеднаквяване на използваната терминология в ЗЕЗР и субсидиарно приложимия НПК (чл. 46, ал. 2, т. 2 и раздел ІІІ на глава двадесета) и да се подчертае, че други възможни по НПК процесуални действия, като например – връчване на книжа, призоваване, спонтанен обмен на информация, са извън обхвата на ЗЕЗР, който урежда единствено действията по разследване в досъдебното производство и съдебните следствени действия в съдебното производство, чрез които се събират доказателства. 

С предложените изменения в НПК се въвежда регламент от национални правни средства за защита, чрез които засегнатите от извършените действия по разследване лица да имат възможността да оспорват законосъобразността и необходимостта от тези действия пред съд, в случай че те са били разпоредени или изпълнени незаконно. Целта е да се отстрани констатираното несъответствие на националното законодателство с чл. 47 от Хартата поради липсата на ефективни правни средства за защита на лицата, чиито лични и имуществени права са пряко и непосредствено засегнати от прилагането на някой от способите за събиране на доказателства, регламентирани в глава четиринадесета от Наказателно-процесуалния кодекс. Предложеното законодателно решение е балансирано. От една страна, се гарантира правната възможност засегнатите лица да упражнят ефективно правото  на защита на накърнените си права от незаконно и непропорционално разпореждане и изпълнение на действия по разследване или съдебни следствени действия, а от друга, чрез регламентирания процесуален ред и срокове за разглеждане на жалбите се гарантира ефективното и срочно провеждане на разследване от страна на органите на досъдебното производство и разглеждане на делото в разумен срок в съдебната фаза на наказателния процес. Обвиняемият и пострадалият на досъдебното производство, както и страните в съдебната фаза са извън обхвата на предвижданата защита, тъй като в НПК за тях са предвидени ефективни правни средства за защита. Процесуалната валидност на събраните доказателства в резултат на обжалваното действие по разследване не е предмет на производството по чл. 177б от НПК, това следва да преценява съдът в съдебната фаза на наказателния процес. В обхвата  на посочения раздел не попадат действията по разследване с използването на специални разузнавателни средства, тъй като законосъобразната им употреба подлежи на контрол по друг ред – по Закона за специалните разузнавателни средства.

За да бъде осигурена правната възможност засегнатото лице ефективно да упражни правото да търси обезщетение за претърпените от него имуществени и/или неимуществени вреди от незаконно разпоредените или проведени действия по разследване, се предвижда въвеждането на ново основание по чл. 2, ал. 1 от ЗОДОВ за ангажиране на отговорността на държавата за дейност на правозащитните органи.

3. Очаквани резултати от прилагането на проекта на Закон за изменение и допълнение на Закона за европейската заповед за разследване:

· Спазване от страна на Република България на принципа на лоялното сътрудничество, закрепен чл. 4, параграф 3, първа алинея от Договора за Европейския съюз, чрез предприемането на законодателни мерки с цел осигуряване на прилагането и спазването на правото на Съюза и гарантиране на изпълнението на задълженията на Република България, произтичащи от Директива 2014/41/ЕС на Европейския парламент и на Съвета от 3 април 2014 г. относно Европейска заповед за разследване по наказателноправни въпроси и от чл. 47 от Хартата на основните права на Европейския съюз.
· Прецизиране на отделни разпоредби в Закона за европейската заповед за разследване във връзка с въведените изисквания на Директива 2014/41/ЕС на Европейския парламент и на Съвета от 3 април 2014 г. относно Европейска заповед за разследване по наказателноправни въпроси (OB, L 130/1 от 1 май 2014 г.), обнародван в „Държавен вестник” бр. 16 от 2018 г. 

· Преодоляване на практическата невъзможност български съдебни органи да издават или изпълняват европейски заповеди за разследване като инструмент на съдебното сътрудничество по наказателноправни въпроси, което се основава на принципа на взаимно признаване на присъдите и съдебните решения. Този принцип като „крайъгълен камък“ на съдебното сътрудничество по наказателноправни въпроси се основава, от своя страна, на взаимното доверие, но и на оборимата презумпция, че останалите държави членки спазват правото на Съюза, и по-специално - основните права.

· Гарантиране на ефективни правни средства за защита пред съд на трети лица, чиито лични и имуществени права са засегнати от незаконно и непропорционално разпореждане и/или изпълнение на действия за събиране на доказателства съгласно Наказателно-процесуалния кодекс, включително правото им да поискат обезщетение за причинените им от тях вреди по реда на Закона за отговорността на държавата и общините за вреди.
· Гарантиране, че към действията за събиране на доказателства, посочени в Европейската заповед за разследване, по силата на субсидиарното приложение на Наказателно-процесуалния кодекс ще се прилагат правни средства за защита, равностойни на предвидените при сходен национален случай. 

Предвижда се изпълнението  на дейността по законопроекта да се извършва в рамките на предвидените на структурите финансови средства.

Законопроектът не съдържа разпоредби, свързани с въвеждането на регулаторни режими.

Проектът на закон съдържа разпоредби, въвеждащи актове на Европейския съюз, поради което е изготвена таблица за съответствие с правото на ЕС.

Към законопроекта е приложена справка за съответствието му с Европейската конвенция за защита на правата на човека и основните свободи и с практиката на Европейския съд по правата на човека.

МИНИСТЪР-ПРЕДСЕДАТЕЛ:
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